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SUMARIO: REPRESENTACAO SOBRE IRREGULARIDADES
NA INSTITUICAO E NO PAGAMENTO DO BONUS DE
EFICIENCIA E PRODUTIVIDADE NA  ATIVIDADE
TRIBUTARIA E ADUANEIRA E NA ATIVIDADE DE
AUDITORIA-FISCAL DO TRABALHO. IRREGULARIDADES
RELATIVAS A INOBSERVANCIA DAS NORMAS DE
FINANCAS PUBLICAS. OITIVA DO MINISTERIO DA
ECONOMIA E DA SECRETARIA DA RECEITA FEDERAL.
DETERMINACOES E RECOMENDACOES. EXPEDICAO DE
ALERTA PREVISTO NA LEI DE RESPONSABILIDADE POR
MEIO DO  ACORDAO  1.840/2019-TCU-PLENARIO.
EMBARGOS DE  DECLARACAO. AUSENCIA DE
CONTRADICAO, OBSCURIDADE ou OMISSAO.
CONHECIMENTO E REJEICAO.

RELATORIO

Trata-se de Representacdo com vistas a avaliar a conformidade do pagamento do Bonus de
Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e Aduaneira e na Atividade de Auditoria-Fiscal do
Trabalho, instituido pela Medida Proviséria 765/2016, posteriormente convertida na Lei 13.464/2017,
e dos Honordrios Advocaticios de Sucumbéncia a servidores publicos, regulamentados pela
Lei13.327/2016, diante dos requisitos exigidos na Lei Complementar 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF), na Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e, ainda, no art. 113 do
Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias (ADCT)

2. Adoto como relatdrio, com os ajustes necessarios e destaques do original, o Relatorio de
Inspecdo elaborado pela secretaria responsavel pela anilise da demanda (peca 54), que contou com a
anuéncia do diretor e do titular da unidade (peca 55 e 56).
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“I. INTRODUCAO

1. Trata-se de Inspe¢do com Registro Fiscalis 46/2019, no Ministério da Economia, Secretaria
Especial da Receita Federal do Brasil, Secretaria do Tesouro Nacional e Secretaria de Or¢gamento
Federal, com o objetivo de avaliar a conformidade do pagamento do Bénus de Eficiéncia e
Produtividade na Atividade Tributaria € Aduaneira € na Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho,
consoante os dispositivos da Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF)
e demais normativos. A presente Inspecdo ¢ decorrente de deliberacdo constante em Despacho de
15/3/2019 do Ministro Bruno Dantas (TC 005.283/2019-1, pega 25).

1.1 Dos fatos

2. No ambito dos trabalhos de Acompanhamento das Receitas, Despesas, Contingenciamento,
Resultado Primario e Meta Fiscal, os quais tém periodicidade bimestral, noticiaram-se, no
Relatério de fiscalizacdo referente ao 4° bimestre de 2018 (TC 034.842/2018-7), possiveis
desconformidades relacionadas ao pagamento do Bénus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade
Tributaria ¢ Aduaneira ¢ na Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho (BEP). O sobredito
processo foi julgado pelo Tribunal em 20/2/2019, resultando no Acdérdio 344/2019-TCU-Plenario,
relatoria Min. Ana Arraes.

3. Como eluicidado na Representacdo desta Secretaria, a qual originou o presente TC
005.283/2019-1, peca 25, dada a natureza do processo de acompanhamento bimestral da gestdo
fiscal, o qual visa a intervencdo tempestiva do Tribunal de Contas da Unido na condugdo da
politica fiscal em atencdo ao mandamento contido no art. 59 da Lei Complementar 101/2000,
restou inviabilizada a andlise aprofundada acerca da conformidade dos pagamentos dos BEP no
ambito daquele processo de acompanhamento.

4. Destarte, naquele momento, entendeu-se necessario instaurar fiscalizacio especifica para tratar
dos aspectos fiscais e orcamentarios relacionados a matéria dada a relevancia e o impacto dessas
despesas na gestao fiscal. Ademais, o TCU, conforme proposto no item 9.2 do Acoérdao 344/2019-
TCU-Plenario, informou as unidades técnicas desta Corte que possuem processos abertos
relacionados ao tema, com a abordagem especifica de suas respectivas areas de atuagdo, acerca dos
indicios identificados no acompanhamento de forma a fornecer uma visdo mais abrangente sobre o
pagamento do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributdria e Aduaneira e na
Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho.

5. Constatou-se, a época, que a estimativa de Despesas de Pessoal e Encargos Sociais para 2018
apresentou significativa variacdo no Relatdrio de Avaliagdo de Despesas e Receitas Primarias
(RARDP), 0 que, segundo a Secretaria de Or¢amento Federal do entdo Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo (SOF/MP), decorreu da nao regulamentacdo das parcelas concernentes
ao BEP pagas a servidores das Carreiras Tributaria e Aduaneira e da Atividade de Auditoria Fiscal.

6. Naquela ocasido, por prudéncia, a SOF computava em suas estimativas o valor mais elevado que
aquelas despesas poderiam alcangar em 2018, ou seja, considerou-se, inicialmente, a hipdtese de
regulamentagao dos BEP naquele exercicio. No entanto, no 4° bimestre de 2018, atingiu-se o
periodo em que ¢ vedada a edicdo de atos de que resultem em aumento de despesa de pessoal,
proibigdo prevista no paragrafo tnico do art. 21 da LRF'. Nesse contexto, a proje¢do de despesas
foi revisada para baixo, em montante proporcional a diferenca dos custos da regulamentagdo dos
BEP. Assim, verificou-se que a despesa necessaria para custear BEP em 2018, estimada em R$
2.536,9 milhées (considerando-se a “regulamentaciio”), foi revisada para R$ 999,8 milhées,
tendo em vista a impossibilidade de “regulamentacdo” naquele exercicio.

7. Nada obstante, dada a relevancia da matéria, seu significativo impacto or¢amentario-financeiro,
e notadamente os indicios de iregularidade na concessdo e no pagamento dessa parcela
remuneratoria, entendeu-se oportuno representar ao Tribunal de Contas da Unido para que se
instaurasse procedimento fiscalizatorio com vistas a avaliar a conformidade do pagamento desses

Art. 21. E nulo de pleno direito o ato que provoque aumento da despesa com pessoal e ndo atenda:
Paragrafo inico. Também ¢é nulo de pleno direito o ato de que resulte aumento da despesa compessoal expedido nos cento
e oitenta dias anteriores ao final do mandato do titular do respectivo Poder ou 6rgéo referido no art. 20.
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Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributiria e Aduaneira e na Atividade de
Auditoria-Fiscal do Trabalho, especialmente no que se refere aos aspectos or¢amentario-
financeiros.

8. Com efeito, o Ministro Relator, por meio de Despacho datado de 11/3/2019 (pega 5), conheceu
da representacao apresentada por esta Secretaria de Macroavaliagio Governamental — Semag (peca
1) e decidiu ainda:

96.2. facultar a manifestacio do Ministério da Economia e da Secretaria da Receita Federal
no prazo de 24 horas, se desejarem, a respeito dos indicios de irregularidades apontados na
presente representagdo, os quais ensejam a adogdo imediata de medida cautelar no sentido da
suspensdo de todos os atos tendentes ao calculo, a fixagdo e ao pagamento de parcelas
remuneratorias a titulo de Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e
Aduaneira e na Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho, previsto na Lei 13.464/2017, e em
especial sobre os seguintes aspectos, nos termos e fundamentos desta decisdo:

96.2.1. Inexisténcia de previsdo legal de valores, base de calculo e metodologia de calculo do
Bonus de Eficiéncia, com consequente ofensa a reserva legal estrita para fixagdo de
remuneragao de servidores publicos;

96.2.2. Vinculacdo da espécie remuneratoria a indices e indicadores;
96.2.3. Afetagdo da arrecadacgdo de impostos a gastos especificos (CF/88, art. 167, IV);

96.2.4. Efetivacdo de renuncia previdencidria sem atendimento aos requisitos da Lei de
Responsabilidade Fiscal;

96.3. autorizar a Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag) deste Tribunal a realizar
inspecao no Ministério da Economia e na Secretaria da Receita Federal, conforme escopo que
definir, para apurar os indicios de irregularidades identificados relativos aos pagamentos do
Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e Aduaneira e na atividade de
Auditoria-Fiscal do Trabalho;

96.4. destacar os indicios de irregularidade suscitados na manifestagdo da Secretaria de
Macroavaliagdo Governamental (pega 1) relacionados ao pagamento de Honorarios
Advocaticios de Sucumbéncia, para que, preliminarmente, o Plenario delibere sobre a relatoria
do feito, no que se refere a atos praticados no ambito da Advocacia-Geral da Unido;

96.5. dar ciéncia a Procuradoria-Geral da Republica acerca das aparentes
inconstitucionalidades, ilegalidades e/ou incompatibilidades identificadas na presente
Representacdo (pecas 1, 2, 3 e 5), notadamente no que diz respeito ao confronto entre os
dispositivos da Lei 13.464/2017 e os art. 37, inciso X, XIII, 150, § 6° e 167, inciso 1V, da
Constituicdo Federal, bem como os art. 114, caput e §§ 3° e 4° da LDO/2016 (Lei 13.242/2015),
e art. 118 da LDO/2017 (Lei 13.408/2016);

96.6. dar ciéncia desta decisdao ao Ministério da Economia e a Secretaria da Receita Federal;’

9. Nessa esteira, dando cumprimento ao disposto no item 96.3 do Despacho do Ministro Relator e
com o fito de avaliar a conformidade dos pagamentos dos referidos Bonus a integrantes das
Carreiras Tributaria e Aduaneira e de Auditoria-Fiscal, o presente Relatorio inicia-se com uma
breve introducdo contendo: a descri¢do dos fatos, a metodologia utilizada na fiscalizacdo, o volume
de recursos fiscalizados e a instituicdo legal dos BEP. Na secao posterior, avalia-se a conformidade
do pagamento dos BEP e se apresentam os respectivos achados de auditoria a luz da legislacdo
patria, notadamente da Constituicdo Federal, da LRF e das demais normas de direito financeiro. Na
terceira se¢do, expdem-se as conclusdes sobre o exame da matéria. Por derradeiro, na quarta sec¢do,
a equipe de fiscalizacdo apresenta as propostas de encaminhamento.

1.2 Metodologia utilizada

10.Para a realizacdo desta fiscalizacdo, foram utilizados como referéncia os Acdrdaos 2.000/2017-
TCU-Plenario e 2.721/2017- TCU- Plenario (ambos de relatoria do Min. Benjamin Zymler), os
quais versam sobre o pagamento de Bonus de Eficiéncia e Produtividade a servidores inativos e a
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pensionistas. Ademais, visando avaliar a aderéncia do pagamento dos BEP a legislacdo patria,
foram utilizadas a Constituicdo Federal, a Lei de Responsabilidade Fiscal, as Leis de Diretrizes
Orcamentarias de 2016 a 2019, e outras normas de Direito Financeiro, conjuntamente com a
jurisprudéncia dos Tribunais Superiores.

11.Adicionalmente, por meio dos Oficios de Requisicdo 1-46/2019 — TCU/Semag (peca 41) e 2-
46/2019 — TCU/Semag (peca 42), diligenciaram-se, respectivamente, a Secretaria-Executiva do
Ministério da Economia e a Secretaria de Or¢amento Federal, a fim de requisitar informagdes
quantitativas e qualitativas acerca da aplicacdo da Medida Provisoria 765, de 29/12/2016,
convertida na Lei 13.464, de 10/7/2017.

1.3 Volume de recursos fiscalizados

12.De acordo com os dados extraidos do Sistema Integrado de Administragdo Financeira (Siafi), o
volume de recursos fiscalizados alcanga o montante de R$ 2.550,4 milhdes.

1.4 Instituicdo dos Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e Aduaneira e na
atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho (BEP)

13.0s BEP na Atividade Tributaria e Aduaneira ¢ na Atividade de Auditoria-Fiscal foram
instituidos por meio da edicdo da MP 765/2016. Segundo os arts. 5° ¢ 15 da citada MP, a criagdo
dessas parcelas remuneratorias ¢ a instituicdo de Programas de Produtividade da Receita Federal do
Brasil e da Auditoria-Fiscal do Trabalho visavam incrementar a produtividade, respectivamente,
nas areas de atuagdo dos ocupantes dos cargos de Auditor-Fiscal da Receita Federal do Brasil
(RFB), Analista Tributario da RFB e de Auditor-Fiscal do Trabalho.

14.Esses Programas seriam geridos por Comités Gestores, aos quais ainda caberia a atribuicdo de
editar ato estabelecendo a forma de gestdo do Programa e a metodologia para mensuraciao da
produtividade global da Secretaria da Receita Federal do Brasil e da Secretaria de Inspe¢do do
Trabalho e da rede descentralizada de atendimento no exercicio da Atividade de Auditoria-Fiscal
do Trabalho. Adicionalmente, atos emanados pelos correspondentes comit€s ainda fixariam os
Indices de Eficiéncia Institucional.

15.A MP 765/2016 ainda estabeleceu os valores globais dos BEP, em ambos os casos, os quais
seriam dados pela multiplicagio das respectivas bases de calculo pelos Indices de Eficiéncia
Institucional. Necessario trazer a baila que a base de célculo do BEP da Atividade Tributaria e
Aduaneira era composta pelas seguintes receitas, a teor do § 4° do art. 5%

‘Art. 5° - Omissis

§ 4° A base de calculo do valor global do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade
Tributaria e Aduaneira serd composta pelo valor total arrecadado pelas seguintes fontes
ntegrantes do Fundo Especial de Desenvolvimento e Aperfeicoamento das Atividades de
Fiscalizagdo - FUNDAF, instituido pelo Decreto-Leino 1.437, de 17 de dezembro de 1975:

I - arrecadacéo de multas tributarias e aduaneiras incidentes sobre a receita de impostos, de
taxas ¢ de contribui¢cdes administrados pela Secretaria da Receita Federal do Brasil a que se
refere o art. 4° da Leino 7.711, de 22 de dezembro de 1988, inclusive por descumprimento de
obrigacdes acessorias; €

IT - recursos advindos da alienacio de bens apreendidos a que se refere o inciso I do § 5° do
art. 29 do Decreto-Leino 1.455, de 7 de abril de 1976. (grifos nossos)

16.Nessa mesma linha, o § 4° do art. 15 da MP 765/2016 estabeleceu que a base de calculo do BEP
da Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho seria composta por:

‘Art. 15 — Omissis

§ 4° A base de calculo do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Auditoria-
Fiscal do Trabalho serd composta por cem por cento das receitas decorrentes de multas
pelo descumprimento da legislacdo trabalhista, incluidos os valores recolhidos,
administrativa ou judicialmente, apos inscrigdo na Divida Ativa da Unido. (grifos nossos)
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17.Na reparticdo do valor global dos BEP entre os beneficiarios, de forma geral, adotar-se-iam os
critérios referentes a situacdo funcional do servidor: servidor ativo, apoés completar 36 meses em
atividade no cargo, perceberia o valor maximo individual do BEP; se inativo, reduzir-se-ia o BEP,
a medida que se elevasse o tempo apds a data de aposentacdo. No caso especifico da Atividade
Aduaneira ¢ Tributaria, além da distingdo do percentual do BEP entre inativos ¢ ativos, ha ainda
um rateio proporcional entre os dois cargos integrantes da carreira: Auditor-Fiscal da Receita
Federal do Brasil (um inteiro do BEP) e Analista Tributario da Receita Federal do Brasil (seis
décimos do BEP).

18.Destaque-se que a MP 765/2016, nos arts. 10 e 20, estabeleceu que, nos meses de dezembro de
2016 e janeiro de 2017, seriam devidos, a titulo de BEP, o valor mensal de R$ 7.500,00 a
Auditores-Fiscais da Receita Federal do Brasil e Auditores-Fiscais do Trabalho e o valor mensal de
R$ 4.500,00 a Analistas Tributarios da Receita Federal do Brasil.

19.Nos meses seguintes, até a produgdo dos efeitos decorrentes da edicdo dos atos a que se referem
0§ 32 doart. 5° e 0 § 32 do art. 15, ambos da MP 765/2016, os BEP seriam pagos mensalmente nos
valores de R$ 3.000,00 para Auditores-Fiscais da Receita Federal do Brasil e Auditores-Fiscais do
Trabalho, e de R$ 1.800,00, para Analista Tributarios da Receita do Brasil. Esse conjunto de atos
do Poder Executivo foi comumente denominado “regulamentacio do bonus de eficiéncia”, o que,
pelas proje¢des da SOF, poderia acrescer a despesa com essa parcela remuneratoria em cerca de
154% (repise-se que valor passaria de R$ 999,8 milhdes para R$ 2.537,7 milhdes, conforme
sobredito).

20.De forma resumida, observa-se que o BEP se refere a uma espécie de remuneracdo variavel,
atrelada a indices de eficiéncia institucionais e as respectivas bases de cédlculo, que na MP 765/2016
seriam baseadas em arrecadagao de multas (para ambos os casos) e alienagao de bens apreendidos
(apenas no caso do BEP da Atividade Tributaria ¢ Aduaneira). Todavia, até¢ a data de elaboracao
deste relatorio, em razdo da inexisténcia de bases de calculo definidas em lei e de regulamentagdo
da Lei 13.464/2017, os bonus ainda estdo sendo pagos a um valor fixo.

21.Adicionalmente, releva destacar que, embora os BEP sejam percebidos por servidores ativos e
inativos, como também por pensionistas, a MP 765/2016 excluiu a parcela referente aos BEP da
base de calculo de contribuigdes previdenciarias, conforme disposto nos arts. 13 e 23:

‘Art. 13. O valor do Bonus de Eficiencia e Produtividade na Atividade Tributaria e
Aduaneira nio integrara o vencimento basico, ndo servira de base de calculo para adicionais,
gratificagdes ou qualquer outra vantagem pecuniaria ¢ nao constituira base de calculo de
contribuicio previdenciaria.

(...)

Art. 23. O valor do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Auditoria-Fiscal do
Trabalho n3o integrard o vencimento basico ¢ nao servira de base de calculo para adicionais,
gratificagdes ou qualquer outra vantagem pecuniaria € nao constituira base de calculo de
contribuicio previdenciaria.’ (grifos nossos)

22.Seguindo o fluxo normal do processo legislativo constitucional, a citada Medida Proviséria foi
apreciada pelo Congresso Nacional, onde sofreu significativas modifica¢des, as quais repercutem
diretamente no calculo do valor global desses BEP. Nesse rumo, as alteragdes mais relevantes
promovidas no bojo do Projeto de Lei de Conversao 16, de 2017 (PLV 16/2017) e na respectiva lei
de conversdo, Lei 13.464, de 10 de julho de 2017, foram: i) a supressio do limite maximo que
essas despesas poderiam alcancar; e i) a exclusio das receitas que comporiam as bases de
calculo dos respectivos bonus.

23.Nesse contexto, desde a edicdo, a MP 765/2016 e a Lei 13.464/2017 foram objeto de numerosas
controvérsias de ordem constitucional e legal, em razio da instituicdo do pagamento dos BEP ¢ das
diversas inovagdes no mundo juridico. Dessa forma, em cumprimento a determinagao exarada pelo
eminente Ministro Relator, passa-se a discorrer sobre os indicios de irregularidade, com a
respectiva analise da equipe de fiscalizacdo no que concerne ao pagamento dessa remuneragdo a
agentes publicos das carreiras Tributaria e Aduaneira e de Auditoria-Fiscal do Trabalho.
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II. DA CONFORMIDADE DA CRIACAO E DO PAGAMENTO DOS BONUS DE
EFICIENCIA E PRODUTIVIDADE

II.]1 Exclusdo dos Bonus de Eficiéncia e Produtividade da base de calculo de contribuicdo
previdencidaria

24.A MP 765/2016 e sua respectiva lei de conversdo, Lei 13.464/2017, estabeleceram que a parcela

remuneratoria referente aos BEP nao constituira base de calculo de contribuicio
previdenciaria. Os arts. 14 e 24 da sobredita lei assim dispdem sobre a matéria:

‘Art. 14. O valor do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e
Aduaneira ndo integrard o vencimento basico, ndo servira de base de calculo para adicionais,
gratificagdes ou qualquer outra vantagem pecuniaria ¢ nao constituira base de calculo de
contribuicdo previdenciaria.

(...)

Art. 24. O valor do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade de Auditoria-Fiscal
do Trabalho ndo integrard o vencimento basico, ndo servira de base de calculo para adicionais,
gratificagdes ou qualquer outra vantagem pecuniaria ¢ ndo constituira base de calculo de
contribuicio previdenciaria.’ (grifos nossos)

25.Adicionalmente, o art. 25 da Lei 13.464/2014 também alterou a Lei 10.887, de 18/6/2004, a
qual versa, entre outros temas, sobre procedimentos relativos ao calculo da contribuicdo
previdenciaria para servidores titulares de cargo efetivo de quaisquer Poderes da Unido, estados,
Distrito Federal e municipios. Nesse contexto, os BEP foram inseridos no rol de parcelas
remuneratorias sobre as quais ndo incide contribuicdo previdenciaria. Assim, o § 12 do art. 4° da Lei
10.887/2004 passou a ter a seguinte redagao:

‘Art. 4°. Omissis

§ 1°Entende-se como base de contribuicdo o vencimento do cargo efetivo, acrescido das
vantagens pecuniarias permanentes estabelecidas em lei, os adicionais de carater individual ou
quaisquer outras vantagens, excluidas:

(..)

XXIII - a parcela relativa ao Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e
Aduaneira, recebida pelos servidores da carreira Tributaria ¢ Aduaneira da Receita Federal do
Brasil; (Incluido pela Lei n°® 13.464, de 2017)

XXIV - a parcela relativa ao Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade de Auditoria-
Fiscal do Trabalho, recebida pelos servidores da carreira de Auditoria-Fiscal do Trabalho.
(Incluido pela Lein® 13.464, de 2017)’ (grifo nosso)

26.A breve contextualizagdo sobre os efeitos legais da matéria torna-se necessaria para se avaliar a
conformidade dessa exclusdo das parcelas referentes ao BEP da base de calculo da contribuicao
previdenciaria, notadamente no que se refere a aderéncia desse procedimento as normas que
regulam a concessdo de beneficios tributarios que culminem em rentncia de receitas.

27.Preliminarmente, é relevante trazer a lume as espécies de tributos, os quais custeiam grande
parte da atividade do Estado. A luz do Sistema Tributrio Nacional, dos principios constitucionais
tributarios e da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, o direito positivo brasileiro adota as
seguintes espécies tributarias: impostos, taxas, contribuicdes de melhoria, empréstimo compulsorio
e contribuicdes especiais.

28.Especificamente, as contribuicdes especiais abarcam as contribuicoes sociais de seguridade
social, cuja finalidade ja é explicitada na propria denominacdo, a de custear as agdes relativas a
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seguridade social, aqui compreendidos direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia
social.?

29.Nesse contexto, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ¢ pacifica no sentido de
considerar as contribuigdes previdenciarias (tipo de contribuigao social de seguridade social) como
espécies tributarias. A uma, por estarem previstas no Capitulo do Sistema Tributario Nacional da
Constituigdo Federal de 1988. A duas, por se enquadrarem no conceito de tributo previsto no art. 3°
do Cdédigo Tributario Nacional. A trés, por possuirem destinagdo vinculada constitucionalmente.

30.Destaque-se ainda o carater contributivo e solidario da previdéncia social dos servidores
publicos, fundamentado mormente no art. 40 da CF/1988, o qual foi alterado pela EC 41/2003.
Nesse dispositivo, a Carta Magna prevé a contribuicdo do respectivo ente publico, dos servidores
ativos ¢ inativos ¢ dos pensionistas. Destaque-se que até a citada reforma constitucional, a regra
vigente impunha a obrigatoriedade de contribuir para a previdéncia social apenas a servidores da
ativa. No entanto, a EC 41/2003 estabeleceu regras mais rigidas, estendendo a contribuigdo
previdenciaria a inativos e pensionistas.

31.Nesse espectro, fica clara a demonstragdo de que as receitas decorrentes da arrecadacdo de
contribuicdo previdenciaria dos servidores publicos sao imprescindiveis ao custeio das agoes dos
respectivos regimes de previdéncia social, inclusive para a manutengao do seu equilibrio financeiro
e atuarial Deve-se pontuar que a concessdo de beneficios fiscais pela Unido (beneficios
financeiros, tributarios e crediticios), os quais podem ou ndo acarretar rentiincia de receitas, esta
condicionada ao atendimento de uma série de requisitos positivados no texto constitucional e em
outras normas de Direito Financeiro, notadamente a Lei de Responsabilidade Fiscal.

32.Sobre os beneficios fiscais, interessante apresentar um excerto dos ensinamentos do eminente
Ministro desta Corte de Contas, Weder de Oliveira, em sua obra “Curso de Responsabilidade
Fiscal’, no qual o autor apresenta o contexto em que se inserem tais beneficios ¢ as regras
estabelecidas na legislacdo patria para a concedé-los:

‘A concessdo de beneficios tributarios, financeiros e crediticios estd sempre envolta de
discussodes sobre a moralidade, legalidade, constitucionalidade, transparéncia, eficiéncia, justica
social e equilibrio federativo e fiscal.

Os desmandos nessa area foram e podem ser tdo intensos que o constituinte de 1988 deu-lhe
balizamentos permanentes, complementados pela Lei de Responsabilidade Fiscal e pela lei
complementar que dispde sobre a concessdo de incentivos atinente ao ICMS (imposto sobre
operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagio). ¢

33.Sobre os balizamentos constitucionais acerca da instituicdo de beneficios fiscais, o § 6° do art.
150 da Carta Politica estabelece a necessidade de se editar lei especifica, que regule
exclusivamente as matérias acerca dessas desoneragdes. Ademais, o § 6° do art. 165 da
Constituigdo ainda exige que o projeto de lei orcamentaria seja “acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isengdes, anistias, remissoes,
subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia”.

34.Com efeito, o texto constitucional ainda prevé de forma expressa que a fiscalizagdo da rentincia
de receita compete ao controle externo, exercido pelo Congresso Nacional, com auxilio do Tribunal
de Contas da Unido’.

35.Em complemento a Constituigdo, a LC 101/2000 estabelece um conjunto de regras, as quais
afetam desde a proposicdo até a efetiva aprovacao dos atos legislativos que concedam beneficios

2 Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de acdes de iniciativa dos Poderes Plblicos e da
sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social.
3 Art. 70. A fiscalizacdo contédbil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes e rentincia de
receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.
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tributarios. Nesse rumo, os dispositivos da LRF visam garantir a necessaria transparéncia acerca
dos setores beneficiados, fomentar o debate no que tange a pertinéncia ¢ ao mérito das propostas e,
principalmente, manter o equilibrio fiscal, mormente buscando a neutralidade nas decisdes de
alteracoes na legislagao tributaria.

36.0 art. 14 da LRF apresenta as condigdes € os requisitos para a concessao de beneficio tributario
da qual decorra rentincia de receita:

‘Da Rentncia de Receita

Art. 14. A concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributdria da qual
decorra rentincia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto
orcame ntario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia ¢ nos dois seguintes,
atender ao disposto nalei de diretrizes orcamentarias ¢ a pelo menos uma das seguintes
condicoes:

I - demonstracio pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa de
receita da lei orcamentaria, na forma do art. 12, e de que ndo afetard as metas de resultados
fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes or¢amentarias;

IT - estar acompanhada de medidas de compensacio, no periodo mencionado no caput, por
meio do aumento de receita, proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de
célculo, majorac¢do ou criacdo de tributo ou contribui¢ao.

§ 1° A renuncia compreende anistia, remissio, subsidio, cré dito presumido, concessio de
isencido em carater nio geral, alteracao de aliquota ou modificacio de base de calculo que
implique reducfio discriminada de tributos ou contribuicdes, ¢ outros beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado.

§ 2° Se o ato de concessdo ou ampliagdo do incentivo ou beneficio de que trata o caput deste
artigo decorrer da condigdo contida no inciso II, o beneficio s6 entrard em vigor quando
implementadas as medidas referidas no mencionado inciso.” (grifos nossos)

37.Superada essa contextualizagdo acerca dos delineamentos legais das rentincias de receitas
tributarias, rememore-se que a Lei 13.464/2017 excluiu a parcela referente ao BEP da base de
calculo da contribuicdo previdencidria. Nesse contexto, a equipe de fiscalizacdo solicitou
informacdes ao Ministério da Economia quanto a implementacdo dessa medida, a qual poderia
caracterizar uma rentncia de receita tributaria. Assim, as solicitagdes contidas no Oficio 1-46/2019
— TCU/Semag (peca 41), no que se refere a analise de eventual rentincia de receitas, deram-se da
seguinte forma:

a) A Lei 13.464/2017 alterou o art. 4° da Lei 10.887, de 18 de junho de 2004, excluindo da base de
contribuicdo social as parcelas relativas aos Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade
Tributaria ¢ Aduaneira e na Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho, recebidas pelos servidores
das respectivas carreiras. Nesse contexto, informe:

a.1) Montante estimado equivalente a receita ndo arrecadada anualmente, decorrente da isengdo da
contribuicdo social referente a parcela paga a titulo de bonus de efici€éncia nos exercicios de 2017 a
2021;

a.2) A teor da previsdo contida no art. 14 da Lei Complementar 101/2000, de 4 de maio de 2000,
apresentar a demonstracdo de que a renuncia de receita, estabelecida pela MP 765, de 31 de
dezembro de 2016, e pela Lei 13.464/2017, foi considerada nas estimativas de receita das leis
orcamentarias referentes aos exercicios de 2017, 2018 e 2019. Caso ndo inexista a aludida
demonstracdo, apresentar as justificativas;

a.3) Com fulcro no art. 14 da Lei Complementar 101/2000 e no art. 113, ADCT da Constituicao
Federal, quais foram as medidas de compensacdo adotadas para a concessdo de rentncia de
receitas? Especificar as medidas com as respectivas memorias de célculo;

a.4) Demonstracdo de atendimento do disposto no § 6° art. 150, da Constituigdo Federal,
notadamente no que se refere a edicdo de lei especifica que conceda qualquer subsidio ou isenc¢ao,
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reducdo de base de calculo, concessdao de crédito presumido, anistia ou remissdo, relativos a
impostos, taxas ou contribuigdes;

38.A seu turno, o Ministério da Economia, ao responder os quesitos acima elencados, adota a
premissa de que a exclusdo dos BEP da base de calculo da contribuicdo previdenciaria nio se trata
de isencao tributaria, e sim de hipétese de nao incidéncia. Tal premissa estaria alicercada no RE
593.068, no qual o STF esposou o entendimento no sentido de que “somente devem figurar como
base de calculo da contribuicdo previdenciaria as remuneragdes/ganhos habituais que tenham
“repercussdo em beneficios”.

39.Adicionalmente, com o intuito de reforcar sua tese, o Ministério da Economia apresenta um
parecer da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), Parecer SEI n°
13/2019/CAT/PGACTP/PGFN-ME, o qual se destinava a analise da proposta de medida provisoria
que tratava da instituicdo de gratificacoes de desempenho por Analise de Beneficios com Indicios
de Irregularidades do Monitoramento Operacional de Beneficios (GMOB) e a Gratificacdo de
Desempenho Institucional por Pericia Médica em Beneficios por Incapacidade (GPMBI), excerto

que transcrevemos a seguir (pe¢a 47, p. 2):

‘Sob a perspectiva tributaria, cabe verificar se as medidas acima reproduzidas atraem, ou ndo, a
incidéncia do art. 14 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF). Considerando o desenho legal proposto para as gratificagoes,
verifica-se similitude com a gratificacdo analisada pelo Parecer PGFN/PG/N° 6/2017, cujo teor
foi plasmado na Lei n® 13.457, de 26 de junho de 2017 (ver arts. 3° e seguintes da mencionada
Lei.). De acordo com o aludido Parecer, ao prever que o Bonus Especial de Desempenho
Ins titucional por Pericia Médica em Beneficios por Incapacidade (BESP-PMBI) nao seria
incorporado aos proventos de aposentadorias e das pensdes € nem integraria a base de calculo
da contribuicdo previdenciaria do servidor, o artigo "coaduna-se com o entendimento da maioria
ja formada do Plenario do STF no julgamento do Recurso Extraordinario n° 593.068, o qual esta
sendo levado a efeito sob a sistematica da repercussao geral. Nesse julgamento, seis ministros ja
firmaram a posicdo de que, se a verba recebida pelo servidor ndo se reflete no valor da
aposentadoria, ela ndo pode compor a base de calculo da contribuicdo previdenciaria. O
julgamento foi suspenso por pedido de vista do Ministro Gilmar Mendes, em 16 de novembro
de 2016, e encontra-se assim noticiado no sitio do STF: (...)." O Senhor Procurador-Geral da
Fazenda Nacional a época aduziu, ainda, que:

Com essa maioria ja formada (seis dos onze Ministros), caso a presente minuta de medida
provisoria viesse a permitir a tributacdo da contribuicdo previdenciaria dos valores recebidos a
titulo desse Bonus, facil prever que os servidores derrubariam essa tributagdo no Poder
Judiciario, com o agravamento de que a Unido seria condenada adicionalmente ao pagamento
de honorarios de advogado.’ (grifo nosso)

40.Aquela Pasta ainda faz alusdo ao recebimento de BEP por inativos e pensionistas, buscando
elidr a tese de que a referida parcela remuneratéria ndo se incorpora aos proventos de
aposentadoria, in verbis (peca 47, p. 3):

7. Ainda merece destaque que tendo em vista o tratamento legal dado ao referido bonus pela
Lei 13464/17, nao se pode concluir que haja incorporagdo de tal verba aos proventos de
aposentadoria. O conceito de incorporacdo pressupde que a verba tenha sido percebida durante
o periodo de atividade do servidor. O que ndo € requisito para a percep¢do do referido bonus,
cujo pagamento ¢ realizado sem qualquer vinculacdo aos proventos ou vencimentos. Vale
mencionar que percebem a verba tanto aposentados que porventura a receberam na ativa, quanto
para aqueles que nunca perceberam a bonificagdo na ativa, seja porque ja se encontravam
jubilados ao tempo da instituicdo do beneficio ou porque, sendo verba variavel, pode ser igual a
zero. Caso a lei que instituiu o bonus seja revogada, os inativos ndo mais o perceberdo, o que
demonstra a auséncia de incorporagdo aos seus proventos. Segundo a tese adotada pelo STF no
RE 593068, somente devem figurar como base de célculo da contribuigdo previdenciaria as
remuneragdes/ganhos habituais que tenham repercussdo em beneficios, ficando excluidas as
verbas que ndo se incorporam a aposentadoria. Tal incorporag@o ndo ¢ o caso da verba relativa
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ao bonus em referéncia que tem a nota da variabilidade e, como visto, ndo integra os proventos,
podendo ser igual a zero ou revogada a qualquer tempo pela lei, ndo gerando, inclusive, direito
adquirido a sua incorporagdo. Conclui-se, diante do esposado, que o fato dos Auditores Inativos
receberem 35% do Bonus (depois da reducao gradativa) ndo afasta a tese firmada pelo STF,
posto que o valor ndo tem natureza de verba incorporavel ou incorporada a aposentadoria.’

41.Assim, por analogia ao entendimento da PGFN acerca de proposta de concessdo gratificagcdo de
desempenho a outras carreiras, ¢ por considerarem, como relatado acima, que o BEP ndo se
incorpora aos proventos de aposentadoria, segundo o Ministério da Economia, “Néo se tratando
de incentivo ou beneficio tributario concedido pelo legislador, ndo ha que se prever medidas
de compensacio para fins do art. 14 da Lei de Responsabilidade fiscal”.

42.Com efeito, segundo o Ministério da Economia, a premissa de hipotese de nao incidéncia
prejudicaria o encaminhamento das respostas aos demais questionamentos. Assim, os itens a.1 e a.4
ndo foram respondidos em sua plenitude.

1I.1.1 Analise

43.Inicia-se este subtdpico destacando que nao se pretende questionar a conveniéncia ¢ a
oportunidade da exclusdo do BEP da base de calculo da contribuicdo previdenciaria, promovida
pelo Poder Executivo e ratificada pelo Congresso Nacional, mas sim avaliar a aderéncia da medida
aos pressupostos constitucionais e legais, notadamente no que se refere a caracterizagdo ou nao
dessa medida como um beneficio tributario.

44 Ressalve-se ainda nuances relacionadas a natureza juridica do Bonus de Eficiéncia e
Produtividade e a repercussao do pagamento dessas parcelas remuneratorias a ativos, inativos e
pensionistas estdo sendo tratadas no bojo do TC 011.648/2018-1 e do TC 021.009/2017-1, ambos
de relatoria do Ministro Benjamin Zymler. Destaque que esse ultimo processo de fiscalizacdo
avalia a conformidade de pagamento de bonus de produtividade a inativos e a pensionistas. Em
razao disso, a andlise a seguir ndo avangara sobre aspectos relacionados a conformidade legal da
percepcao do BEP por inativos e pensionistas, estando, assim, delimitada a avaliacdo da
configuragao atual da Lei 13.464/2017, notadamente no que se refere a possivel concessao de
beneficio fiscal sem o devido atendimento as normas do Direito Financeiro.

45.0 ponto fulcral da discussdo nesse ponto reside na premissa adotada pelo Ministério da
Economia de ndo incidéncia tributaria, a qual elidiria a necessidade da adogdo das medidas
previstas no texto constitucional e na LRF no que diz respeito a concessao de beneficios tributarios
e a correspondente renuncia de receitas.

46.Assim, faz-se necessario, em analise contida, trazer a luz a diferenca entre isen¢do ¢ nao
incidéncia tributaria. Para avaliar a ndo incidéncia, deve-se entender o sentido positivo do conceito:
a incidéncia tributaria. Seguindo os ensinamentos de Ruy Barbosa Nogueira:

‘Incidéncia — é o fato de a situag@o previamente descrita na lei ser realizada e incidir no tributo,
dar nascimento a obrigagdo tributdria. Neste caso a situagcdo esta incluida no campo da
tributagdo. Tecnicamente se diz que € a ocorréncia do fato gerador do tributo, ou que o tributo,
como expressao da lei, incide na relacao fatica previamente tipificada e efetivamente realizada.’

47.De forma, resumida, a incidéncia tributaria € a situagdo descrita em lei, cuja previsdo € abstrata,
e, uma vez verificada no mundo dos fatos, concretizara o fato gerador, ensejando o nascimento da
obrigacdo principal. Por outro lado, “a ndo incidéncia é o inverso, isto €, o fato de a situacfo ter
ficado fora dos limites do campo tributario, ou melhor, a ndo incidéncia do fato gerador, porque
a lei nio descreve a hipétese de incidéncia™. Assim, ndo ha ocorréncia do fato gerador da
obrigagdo de pagar tributo, tendo em vista que tal fato, atividade ou negodcio ndo fora previsto
anteriormente como passivel de gerar obrigacao de pagar tributo.

48.Por outro lado, a isencdo é uma causa de exclusdao do crédito tributario, estabelecida no art. 175
do Cédigo Tributario Nacional (CTN). O conceito tradicional da isencdo, o qual é comumente
encontrado nos manuais de Direito Tributario, ¢ bem evidenciado nos dizeres de Ruy Barbosa

4 Ruy Barbosa Nogueira (1999)
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Nogueira (1999), “isencdo é a dispensa do tributo devido, feita por expressa disposicdo de lei”.
Muito embora esse conceito ndo seja um consenso na doutrina moderna, o fato ¢ que o proprio STF
acompanha esse entendimento: “A isengdo ¢ a dispensa do pagamento de um tributo devido em
face da ocorréncia de seu fato gerador. Constitui excegao instituida por lei a regra juridica da
tributagcdo” (ADI 286, Min. Mauricio Corréa).

49.Em resumo, pode-se dizer que, na isencao, ha a incidéncia do tributo, tem-se a ocorréncia do
fato gerador e, com isso, o conse quente nascimento da obrigacao tributaria, no entanto, ndo ha
a constituicdo do crédito tributario, tendo em vista que a lei cria excegao, dispensando o pagamento
do tributo.

50.Deve-se destacar que o julgado da Suprema Corte, no qual a resposta do Ministério da
Economia se fundamenta, o RE 593.068, de relatoria do Ministro Roberto Barroso, versa sobre
recurso extraordinario, no qual a autora busca reformar a decisdo da Segunda Turma Recursal da
Secdo Judiciaria de Santa Catarina. A instancia inferior decidiu que verbas recebidas a titulo de
terco constitucional de férias, assim como gratificacdo natalina e horas extras, possuem natureza
remuneratoria, sendo, portanto, passiveis de contribuicdo previdenciaria.

51.Na apreciagdo do recurso extraordinario, reconheceu-se repercussao geral acerca da matéria, e,
posteriormente, o Pleno do STF deu provimento parcial a autora, fixando-se a seguinte tese: “Nao
incide contribuigdo previdenciaria sobre verba ndo incorporavel aos proventos de aposentadoria do
servidor publico, tais como terco de férias, servicos extraordinarios, adicional noturno ¢
adicional de insalubridade” (grifou-se).

52.Por toda a extensdo do pedagogico voto do Ministro Relator, percebe-se a necessidade de se
apartarem aquelas verbas que seriam ganhos eventuais daquelas que representam ganhos
habituais. Nesse rumo, os exemplos utilizados no voto condutor do eminente ministro sdo aquelas
verbas em que ndo ha a menor diavida quanto a sua eventualidade ¢ a impossibilidade de
incorporagdo aos proventos de aposentadoria. Assim, citam-se “servigos extraordinarios”,
“adicional de férias” “adicional noturno” e “indenizagdo de transporte”, os quais, por 6bvio, ndo se
incorporam aos proventos de aposentadoria. Nesse sentido, o STF acertadamente reitera sua
jurisprudéncia no sentido da ndo incidéncia de contribuigdo previdenciaria sobre vantagens
remuneratorias nao habituais de servidor publico e que nao sejam passiveis de incorporacio aos
seus proventos de aposentadoria.

53.Em seu voto, o Ministro Barroso ainda apresenta os dois principais fundamentos invocados para
dar suporte a orientagdo do STF acerca da ndo incidéncia de contribuicdo previdenciaria sobre
verbas ndo incorporaveis aos proventos de aposentadoria do servidor publico:

1) Natureza indenizatéria das parcelas, caracteristica que ndo se amoldaria ao conceito de
remuneragao, base econdmica da contribuicao previdenciaria dos servidores; e

2) Incidéncia de contribuicao previdenciaria sobre parcelas niao incorporaveis aos proventos
dos servidores desconsideraria a dimensao contributiva do regime proprio de previdéncia.

54.Veja-se que as parcelas referentes aos Bonus de Eficiéncia e Produtividade nido atendem a
nenhum dos dois requisitos. Ndo se verifica em momento algum a natureza indenizatoria dos
BEP, pelo contrario, tem natureza inequivoca de parcela remuneratoria. Fato que comprova isso € a
sujeicao ao teto remuneratorio, previsto no inciso XI do art. 37 da CF/1988.

55.Registre-se que o conceito estritamente legal de “remuneracdo” € passivel de critica, pois o que
deve caracterizar uma parcela como remuneratoria ¢ a sua finalidade de retribuir o servidor pelo
servico prestado, tendo como consequéncia o aumento de seu patrimdnio, ndo o fato de
determinada vantagem ter sido paga de forma permanente ou transitoria.

56.Por outro lado, a indenizagdo tem como finalidade ndo o aumento do patriménio daquele que o
recebe, mas a recomposicdo deste patriménio a situagcdo anterior a um evento danoso, que o
diminuiu. Parcela indenizatdria, dessa forma, ¢ a prestagao pecuniaria destinada a compensar ou a
reparar uma lesdo causada a um bem juridico de natureza material ou imaterial, com motivagao
especifica e prevista em lei.
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57.De toda sorte, a lei ndo estabelece o que seja vantagem de natureza permanente, devendo-se
entendé-la como aquela vantagem habitualmente paga em razdo do exercicio ordindrio das
atribuicdes do cargo, a exemplo da gratificagdo natalina e do adicional de férias.

58.Assim, o fato de uma determinada vantagem pecunidria ser permanente ou transitoria ndo a
descaracteriza como parcela remuneratoria. A interpretacdo sistematica do termo “permanentes”
envolve considerar como remuneratdrias aquelas parcelas pecuniarias recebidas em decorréncia de
uma situacdo fatica previamente estabelecida na norma juridica pertinente. Presente a situacdo
fatica prevista na norma, fica assegurado ao servidor o direito subjetivo a receber o valor
correspondente a vantagem, como no caso do Bonus de Eficiéncia e Produtividade. Dessa forma,
conclui-se que os BEP ndo atendem ao primeiro fundamento utilizado pelo STF acerca da ndo
incidéncia de contribuicdo previdenciaria.

59.Destaque-se ainda que a propria Lei 13.464/2017 informa que o vencimento basico das carreiras
beneficiarias somado as demais parcelas, incluindo os BEP, ndo podera exceder o limite maximo
estabelecido na Constituicdo, in verbis:

‘Art. 13. O somatério do vencimento basico da carreira Tributdria e Aduaneira da Receita
Federal do Brasil com as demais parcelas, incluido o Bonus de que trata o art. 6° desta Lei,
nio podera exceder o limite maximo disposto no inciso XI do caput do art. 37 da
Constituicao Federal.

(..)

Art. 23. O somatorio do vencimento basico da carreira de Auditoria-Fiscal do Trabalho com as
demais parcelas, incluido o Bonus de Eficié ncia e Produtividade na Atividade de Auditoria-
Fiscal do Trabalho, ndo podera exceder o limite maximo estabelecido no inciso XI
do caput do art. 37 da Constituicao Federal.’ (grifos nossos)

60.Quanto ao segundo fundamento, o que se refere a avaliacio da incorporacio dos BEP aos
proventos dos servidores inativos, faz-se necessario trazer a luz o que dispoe a Lei 13.464/2017
sobre pagamento dos BEP a inativos e pensionistas:

‘Art. 7° Os servidores terdo direito ao valor individual do Bénus de Eficiéncia e Produtividade
na Atividade Tributaria e Aduaneira por servidor, na proporgao de:

(...)

§ 2° Os aposentados receberido o Bonus correspondente ao periodo em inatividade, de
acordo com os percentuais de bonificacdo definidos na tabela “a” do Anexo IV desta Lei,
aplicaveis sobre a propor¢do prevista no caput deste artigo.

§ 3°Os pensionistas fardo jus ao Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade
Tributaria e Aduaneira da seguinte forma, aplicavel sobre a propor¢éo prevista no caput deste
artigo:

I - para as pensdes instituidas em decorréncia do falecimento do servidor na atividade , o
valor do Bonus sera pago observado o disposto na tabela “a” do Anexo III desta Lei,
aplicando-se o disposto na tabela “a” do Anexo IV desta Lei para fins de redug@o proporcional
da penséo a partir do momento em que for instituida;

II - para as pensdes instituidas em de corréncia do falecimento do servidor na inatividade , o
valor do Bonus sera o mesmo valor pago ao inativo, observado o tempo de aposentadoria,
conforme o disposto na tabela “a” do Anexo IV desta Lei.” (grifos nossos)

61.0 excerto acima refere-se a dispositivos da Lei 13.464/2017 que estabelecem as regras para
percepcao dos BEP por inativos e pensionistas das Carreiras Tributaria ¢ Aduaneira, no entanto,
mutatis mutandis, as mesmas regras também sao aplicadas aos integrantes da carreira de Auditoria-
Fiscal do Trabalho.

62.Deve-se observar que inativos e pensionistas fazem jus aos Bonus de Eficiéncia e
Produtividade, inclusive, perceberao essa remuneragao por todo o periodo em que conservarem
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seu vinculo de aposentacdo ou de pensionista. Embora o percentual dos bonus se reduza, a uma
propor¢ao média anual de 7%, apos a data de aposentadoria, esse valor ndo chega a zero, pois a
proporcio minima é de 35% do valor do BEP, ou seja, o aposentado ¢ aquele que fizer jus a
respectiva pensdo receberdo indefinidamente esse bonus. A seguir, as tabelas “a” e “b” do Anexo
IV da Lei 13.464/2017 sdo reproduzidas em forma de grafico a fim de ilustrar esta situagao.

Grafico 1 — Recebimento dos BEP por aposentados e pensionistas
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Fonte: Lei 13.464/2017. Elaboracao propria

63.0bserve-se que o valor dos BEP alcanc¢a a sua propor¢ao minima (35% do BEP) apds nove
anos a contar da data da aposentacio. Esses dados acima nos permitem fazer o seguinte
exercicio. Considere-se que a regra geral atualmente vigente para a aposentadoria voluntaria de
servidores publicos que ingressaram antes de 2003, dada pela redacdo da EC 41/2003, prevé que a
aposentadoria dar-se-4 aos sessenta anos de idade, se homem. Considere ainda que a expectativa de
vida no Brasil, em 2019, segundo o Instituo Brasileiro de Geografia e Estatistica, para homens
alcanga 72 anos e cinco meses. Observando-se a tabela de pagamento dos BEP a inativos e
pensionistas, somente apos oito anos, o valor do BEP se reduz a um percentual menor que 50%.
Assim, verifica-se que, na maior parte de sua inatividade, o servidor homem percebera mais da
metade do BEP. No entanto, seus dependentes, se existirem e atenderem aos requisitos para
instituicdo de pensdo, ainda perceberdo o BEP enquanto perdurar sua condi¢do de pensionista.

64. Dessa forma, ¢ inequivoca a repercussao dos bonus nos beneficios de aposentadoria. Soma-se a
isso o carater solidario da seguridade social. Esse postulado constitucional, conforme dito
anteriormente, prevé que a seguridade social de vera ser suportada por toda a sociedade. Assim,
a hipotese de ndo incidéncia aventada pelo Ministério da Economia deve ser vista com bastante
cautela.

65. Destaque-se que, na Exposicdo de Motivos 29/2019 (peca 50, p.52), que encaminhou a
Proposta de Emenda a Constituigdo 6/2019, a qual visa promover alteragdes substanciais nas regras
de previdéncia social, com a finalidade de alcangar o equilibrio financeiro e atuarial dos respectivos
regimes, o Poder Executivo informa que o déficit do Regime Proprio de Previdéncia Social
(RPPS) dos servidores civis da Unido, em 2017, foi da ordem de RS 45 bilh6es. Em 2018, esse
déficit no RPPS elevou-se para R$ 46,4 bilhdes. No entanto, por meio da MP 765, paradoxalmente,
o Poder Executivo concedeu esse beneficio fiscal a uma pequena parcela de servidores, deixando
de arrecadar anualmente milhdes de reais.
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66. Ainda € necessario trazer a luz o que dispde a Constituicdo Federal acerca da base econdmica
sobre a qual incide a contribuigdo previdenciaria dos servidores publicos. Os §§ 3° do art. 40 e 11
do art. 201, ambos da CF/88, informam que:

‘Art. 40 - Omissis

§ 3° Para o calculo dos proventos de aposentadoria, por ocasido da sua concessdo, serao
consideradas as remuneragdes utilizadas como base para as contribuicdes do servidor aos
regimes de previdéncia de que tratam este artigo e o art. 201, na forma da lei.

()
Art. 201 - Omissis

§ 11. Os ganhos habituais do empregado, a qualquer titulo, serdo incorporados ao salario para
efeito de contribuicdo previdenciaria e conseqiiente repercussdo em beneficios, nos casos € na
forma da lei.’

67.Da leitura dos dispositivos constitucionais acima destacados, observa-se que devem compor a
base de contribuicdo previdenciaria os ganhos habituais de servidores publicos. Nessa mesma
esteira, verifica-se que a Lei 13.464/2017 estabelece, em seus arts. 9° e 19, que os BEP serdo pagos
em parcelas mensais e sucessivas’. No caso concreto, ativos, inativos € pensionistas vém
percebendo mensalmente os respectivos bonus, desde dezembro de 2016. Nao ha, face o exposto, a
menor davida quanto a habitualidade desses ganhos. A partir da implementacdo da denominada
regulamentacdo dos BEP, esse mecanismo de pagamentos mensais e sucessivos também sera
preservado, para todo o universo de beneficirios, servidores ativos e inativos e pensionistas. Dessa
forma, além da repercussdo nos proventos de aposentadoria, os BEP representam ganhos habituais
de seus beneficiarios.

68.Repise-se que o julgado do STF, RE 593.068, referia-se a verbas claramente eventuais, a
exemplo de “terco de férias”, “adicional noturno”, “servicos extraordinarios” e ‘“adicional
insalubridade”, as quais ndo repercutem nos proventos de aposentadoria, ndo guardando a menor
relacdo com os BEP. Dessa forma, ndo se pode dizer que o entendimento esposado pela Suprema
Corte se aplica a essa parcela remuneratoria criada pela Lei 13.464/2017.

69.Prosseguindo na andlise acerca da hipotese de ndo incidéncia aventada pelo Ministério da
Economia, deve-se dizer que os argumentos apresentados pela PGFN, ao apreciar a minuta de
medida proviséria que trata da instituicao das Gratificagcdes de Desempenho a médicos e analistas
do INSS, néo se aplicam a andlise da nio incidéncia de contribuicio previdenciaria dos BEP
das carreiras Tributaria e Aduaneira e de Auditoria-Fiscal, como se explica a seguir.

70.Porém, antes de avangar nesta andlise, convém assinalar que a integra do Parecer SEI n°
13/2019/CAT/PGACTP/PGFN-ME e a respectiva minuta de medida provisoria ndo foram
encaminhadas pelo Ministério da Economia. Destarte, a andlise a seguir considerara o excerto do
sobredito parecer, contido no Oficio SEI 18/2019/CGLOA/AECI-ME (peca 41) e o teor da Medida
Provisoria 871, de 18/1/2019, a qual instituiu as citadas Gratificacdes de Desempenho aqueles
servidores do INSS, denominadas Bonus de Desempenho Institucional por Analise de Beneficios
com Indicios de Irregularidade do Monitoramento Operacional de Beneficios (BMOB) e o Bonus
de Desempenho Institucional por Pericia Médica em Beneficios por Incapacidade (BPMBI).
Destaque-se que aquela Pasta também ndo acostou qualquer parecer juridico de seus orgaos
consultivos sobre a matéria que versasse especificamente acerca da exclusao dos BEP da base de
calculo de contribuicdo previdenciaria, pretendida pela Lei 13.464/2017.

71.A primeira diferenca e a mais relevante no que diz respeito a exclusdo da base de calculo da
contribuicdo previdenciaria dos BEP ¢ do BMOB e BPMBI, ¢ que essas ultimas duas gratificagdes
sao percebidas apenas por servidores ativos, ao passo que os BEP sao pagos tanto para ativos,

5 Art. 920 valor do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e Aduaneira serd pago em parcelas
mensais e sucessivas, de igual valor, a partir do més posterior ao de sua apuragdo.

Art. 19. O valor do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho serd pago em
parcelas mensais e sucessivas, de igual valor, a partir do més posterior ao de sua apuragio.
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como para inativos e até para pensionistas. Ademais, frise-se que, em momento nenhum, a MP
871/2019, que instituiu 0 BMOB e 0 BPMBI, citou a percepc¢ao dessas gratificacées por inativos
ou pensionistas, diferentemente da Lei 13.464/2017, que ¢é clara ao estabelecer que inativos e
pensionistas perceberdo o BEP.

72.A segunda diferenca entre o BEP e as gratificacdes de desempenho do INSS refere-se a
transitoriedade do BMOB e do BPMBI, ou seja, estas gratificacdes estdo limitadas no tempo. A teor
do § 3° do art. 4° e do paragrafo tnico do art. 10 da MP 871/2019, o BMOB e BPMBI gerario
efeitos financeiros até 31/12/2020. Em que pese a possibilidade de prorrogacdo, a conveniéncia e
oportunidade dessa prorrogacdo estdo a cargo do Ministro da Economia, o qual devera avaliar a
repercussdo de seus atos a luz da legislagdo patria e, inclusive, podera sofrer sangdes em
decorréncia de eventual ato que importe ilegalidade ou cause dano ao erario.

73.Nesses termos, a exclusio do BMOB e do BPMBI da base de contribuicdo previdenciaria
constitui sim verdadeira hipdtese de ndo incidéncia®, diferentemente do ocorrido com os BEP. De
fato, o BMOB e o0 BMPI ndo se incorporam aos proventos de aposentadoria, atendendo ao segundo
fundamento utilizado pelo STF para caracterizar a hipdtese de ndo incidéncia, o qual foi citado no
item 53.

74.Sobre esse aspecto, relevante recorrer aos ensinamentos do eminente tributarista Leandro
Paulsen (2017):

A nido incidéncia esta no plano da aplicacdo da norma tributaria impositiva. S6 pode ser
identificada pela interpretacdo, a contrario sensu, da abrangéncia ditada pela propria norma
tributaria impositiva. Revela-se na pura e simples auséncia de incidéncia. Fala-se de ndo
incidéncia relativamente a todas as situacdes nio previstas na regra matriz de incidéncia
tributaria como geradoras de obrigacao tributaria.

A isencdo, de outro lado, pressupde a incidéncia da norma tributaria impositiva. Nao incidisse,
nio surgiria nenhuma obrigacio, ndo havendo a necessidade de lei para a exclusao do
crédito. A norma de isengdo sobrevém justamente porque tem o legislador a intengdo de afastar
os efeitos da incidéncia da norma impositiva que, de outro modo, implicaria a obrigagdo de
pagamento do tributo. (grifamos)

75.Face o exposto, nos pagamentos dos BEP, verifica-se que nao restam duvidas quanto ao
surgimento da obrigagdo tributdria principal e a posterior concessdo de um beneficio,
caracterizando, assim, a isencfo tributaria. Tem-se uma norma impositiva, estabelecida no plano
constitucional (os §§ 3° do art. 40 e 11 do art. 201 da CF/1988), a qual ¢ clara ao informar qual
seria a hipdtese de incidéncia da contribuicdo previdencidria. Hipotese essa que, como comprovado
anteriormente, abarca o pagamento dos BEP, notadamente por ser um ganho habitual, incorporado
aos proventos de aposentadoria. Dessa forma, t€ém-se atendidas as condigdes para se considerar
uma verba remuneratoria como integrante da base de calculo de contribuicdo. No entanto, apos o
surgimento da obrigacdo tributaria, sobrevém uma lei que afasta a necessidade de pagamento do
tributo. Configura-se, assim, uma concessiio de beneficio tributario, da espécie isencdo, que
nesse caso importa renuncia de receitas.

76.Digna de relato ¢ a analise sobre as fontes or¢amentarias utilizadas para pagamento desses BEP.
Em consulta ao Tesouro Gerencial, verificou-se que, desde janeiro de 2017 até abril de 2019,
aposentados e pensionistas foram pagos com recursos oriundos de fontes destinadas ao
custeio da seguridade social, como se observa na tabela acostada na peca 51. A guisa de exemplo,
apenas para custear o BEP de inativos e pensionistas da Carreira Tributaria ¢ Aduaneira, foram
utilizados RS 141,4 milhées, R$ 104 milhdes e RS 37,4 milhdes de recursos, respectivamente,
nas Fontes 53 - Contribuicio para Financiamento da Seguridade Social — Cofins, 51 -
Contribuicao Social sobre o Lucro Liquido das Pessoas Juridicas e 56 - Contribuicao do
Servidor para o Plano de Seguridade Social do Servidor Publico. Destaque-se que essas fontes
estdo diretamente ligadas a previdéncia e/ou a seguridade social. Assim, de janeiro de 2017 a abril

6 Bm que pese a atecnia do termo “hipotese de ndo incidéncia”, o que conforme a doutrina, ndo existe, pois ndo se pode
estabelecer um conceito pela excluso, valemo-nos dessa terminologia para fins de melhor compreenséo do tema.
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de 2019, dos R$ 937 milhdes pagos a titulo de bonus a servidores inativos e a pensionistas da
Receita Federal do Brasil (RFB), cerca de 30%, ou R$ 282,9 milhdes, foram pagos com fontes
destinadas ao custeio da seguridade social. Dessa maneira, embora nio participem do custeio da

previdéncia social, os BEP sio pagos com recursos oriundos de fontes orcamentairias da
seguridade.

Grafico 2 — Fontes orcamentarias que custearam o pagamento de BEP a aposentados e
pensionistas das Carreiras Tributaria e Aduaneira (jan/2017 a abr/2019)
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Fonte: Tesouro Gerencial

77.Nao € o escopo desse trabalho avaliar a legalidade da alocagao dessas fontes para o custeio do
BEP, mas sim demonstrar a paradoxal relacdo criada pela exclusdo da parcela remuneratoria
referente ao BEP da base de calculo da contribuicao previdenciaria e o custeio dos BEP com
fontes da seguridade social, inclusive do Plano de Seguridade Social do Servidor Publico.

78.Ainda que se argumente que o bdnus, de acordo com as variaveis estabelecidas na Lei
13.464/2017, em caso de ndo atingimento dos indices de eficiéncia institucional, podera ser nulo, as
estimativas de despesas com esses pagamentos apresentadas pela Secretaria de Orcamento Federal
e os parametros incialmente delineados pela RFB, os quais podem ser entendidos como atos
preparatérios para a futura “regulamentagcdo do bonus”, ndo sinalizam na dire¢ao de se ter bonus
proximo ou igual zero. Como sera abordado posteriormente, a estimativa de despesa com BEP em
2018, se houvesse a dita “regulamentacdo” dos BEP, seria majorada em mais de 150% em relagdo a
proje¢ao da despesa sem a regulamentagdo (projecdo com “regulamentagdo”: R$ 2.536 milhoes;
projecdo sem “regulamentagdo”: R$ 999,8 milhdes, conforme a Nota Técnica n°® 24728/2018-MP,
peca 52).

79.0 Ministério da Economia argumenta ainda que “Caso a lei que instituiu o bonus seja revogada,
os inativos ndo mais o perceberdo, o que demonstra a auséncia de incorporacdo aos seus
proventos”. Com as devidas vénias, tal alegagdo ndo merece prosperar. Como se sabe, em ndo se
tratando de norma de vigéncia temporaria, a lei tera vigor até que outra modifique ou revogue’. Tal
postulado se aplica a qualquer outra norma, independentemente da matéria que regule, incluindo-se
também aquelas que versem sobre previdéncia social ou remuneracdo de servidor. Inclusive, o STF
ja se manifestou acerca do tema no RE 563.708: ndo ha direito adquirido a regime juridico.
Obviamente, serdo resguardados os direitos e garantias individuais, notadamente no que diz
respeito a redugdo nominal da remuneragao.

7 Decreto-Lei 4.657, de 4 de setembro de 1942 (LINDB)
Art. 28 Ndo se destinando a vigéncia temporaria, a lei tera vigor até que outra a modifique ou revogue.
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80.Por fim, deve-se rememorar que atualmente vigora no Brasil o regime de previdéncia de
reparticdo, ¢ ndo o de capitalizacdo. Assim, os trabalhadores ativos custeiam o pagamento de
proventos dos inativos. Nesse contexto, ndo hd uma conta individualizada, na qual se capitalizam
suas contribuicdes previdenciarias, acumulando patriménio para usufruto futuro. Dessa forma, uma
eventual revogacdo de lei ndo ¢ argumento valido para se aduzir que uma espécie remuneratoria
ndo incorporara aos proventos de aposentadoria.

81.Face ao exposto, conclui-se que os Bénus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria
e Aduaneira ¢ na Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho representam ganhos habituais,
repercutem nos proventos de aposentados e pensionistas e nio constituem indenizagdo. A luz da
Constituigdo Federal, esses ganhos deveriam sofrer incidéncia de contribuigdo previdenciaria.
Dessa forma, deve ser afastada a tese apregoada da hipétese de nao incidéncia acerca da exclusao
do BEP da base de calculo de contribuicdo previdenciaria. Com efeito, tem-se inequivocamente
uma isengdo tributaria, a qual deve seguir todos os trAmites necessarios a instituicdo de um
beneficio fiscal.

82.Superada a presente andlise acerca da natureza dessa exclusdo do BEP da base de calculo de
contribuicdo previdenciaria, passa-se a examinar os efeitos dessa medida a luz da CF/1988 e da
LRF, notadamente no que se refere ao estabelecimento de uma rentncia de receita tributaria.

11.1.2 Renuncia de receitas decorrente da exclusdo do BEP da base de cdlculo da contribuicdo
previdencidria

83.Considerando-se que a exclusdo do BEP da base de calculo da contribuicdo previdenciaria
constitui uma isen¢do tributaria, ¢ ndo uma hipdtese de ndo incidéncia, ha sim a criagdo de um
beneficio fiscal, o qual estd enquadrado nas normas do Direito Financeiro, com destaque para a
Constituigao Federal, a LRF e a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO).

84.Nesse contexto, o § 6° do art. 150 da Carta Politica estabelece a necessidade de se editar lei
especifica, que regule exclusivamente matérias que tratem de beneficios tributarios:

‘§ 6° Qualquer subsidio ou isencao, reducdo de base de calculo, concessdo de crédito
presumido, anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou contribuicdes, s podera ser
concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente

as matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuicio, sem pre juizo
do disposto no art. 155, § 2.°, XII, g.’ (grifo nosso)

85.0corre que a exclusdo do BEP da base de calculo da contribuicdo previdenciaria ndo ocorreu
por meio de edicio de lei especifica que tratasse exclusivamente da concessao de beneficios
tributarios. A Lei 13.464/2017 ¢ um tipo de lei especifica, mas que regula matéria de outra
natureza, remuneragdo de servidores, dando cumprimento a outro dispositivo no inciso X do art. 37
da CF/1988, o qual estabelece que a fixacdo e a alteracdo de remuneracao de servidores somente
podem realizadas por meio de lei especifica, por dbvio, que trate de remuneragao de servidores.

86.Ainda que se argumentasse que lei especifica poderia conter também outros contetdos, além da
propria matéria acerca da alteragdo de remuneracdo de servidores, deve-se dizer que a norma
insculpida § 6° do art. 150 da Lei Maior prevé que a concessdo de beneficio tributario seja feita por
lei especifica e exclusiva. O eminente Ministro da Suprema Corte, por ocasido da apreciagdo da
ADI 5154/PA, explicou que ndo se deveria confundir lei especifica com lei de contetido exclusivo.
Asseverou que a Constituigdo, quando exige que uma lei regule exclusivamente determinada
matéria, o faz expressamente. De fato, ¢ o que ocorre com a concessdo de beneficios tributarios,
conforme se verifica no trecho daquele dispositivo constitucional, “s6 podera ser concedido
mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias
acima enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuicdo”. (grifou-se)

87.Acerca desse tema, destaca-se trecho do voto da ADI 2.348-9 DF, Relator Ministro Marco
Aurélio, acolhido por unanimidade:

Trecho do relatério:
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‘Conforme ja consignado, langou-se mao, na espécie, de embaralhamento improprio a certeza
que qualquer norma visa a alcangar. Fez-se inserir em medida proviséria que ja vinha sendo
reeditada, ou seja, a de n° 1.858, de 27 de outubro de 1999, transportando-se o trecho para a de
n° 2.113-4, de 30 de dezembro de 1999, e, ja agora, esta-se na de n° 2.027/24, a versar sobre
normatiza¢cdo das contribuicdes para a seguridade social — COFINS —, para os programas de
integragdo social e de formacdo do patriménio do servidor publico — PIS e PASEP — e do
imposto sobre a renda. Assim, surge relevante a articulacio sobre a falta de especificidade
do diploma. Se o tema nio pode ser tratado em conjunto com outras matérias em lei no
sentido formal e material, o que se dira relativamente a medida provisoria, isso sem
considerar-se o fato de ter-se em mira a conversio em lei. O § 6° do artigo 150 da
Constituigdo Federal talvez mesmo tenha inspirado o legislador complementar na elaboragao do
diploma previsto no paragrafo tnico do artigo 59 da Constituicdo Federal.” (grifo nosso)

88.Dessa maneira, a teor do § 12 do art. 14 da LRF, c/c § 6° do art. 150 da CF/1988, verifica-se que
a concessdo de qualquer especificado beneficio tributario, por meio da edicdo da MP 765/2016,
convertida na Lei 13.464/2017, ndo seguiu as normas previstas no texto constitucional. Resta,
assim, configurada uma possivel violagdo ao principio da especialidade dos incentivos fiscais.

89.Sobre esse aspecto, Kiyoshi Harada (2018) leciona que:

‘Esse principio [principio da especialidade dos incentivos fiscais], a exemplo do principio da
exclusividade or¢amentaria, decorreu em fungdo de abusos consistentes na inser¢cao de normas
outorgando incentivos fiscais, em suas diversas modalidades, normalmente isenc¢io, no
bojo de um projeto legislativo estranho a matéria tributaria, dificultando sua identificagao
pelo Executivo por ocasido de sua sancao. Ele tem, pois, estreita vinculacio com o principio
da transparéncia. (...) Entendemos, outrossim, que essa lei especifica ndo podera tratar de
varias espécies de incentivos fiscais referentes aos diversos tributos ¢ ao mesmo tempo cuidar
de matérias afins, introduzindo alteragdes no processo administrativo tributario, no regime de
microempresas e empresas de pequeno porte, ¢ promovendo acréscimos de dispositivos na nova
lei de faléncias (...)" (grifou-se)

90.Nessa mesma esteira, Weder de Oliveira explica que a Constituicdo Federal, em seu § 6°, art.
150, “exige que beneficios sejam concedidos por lei especifica, evitando o contrabando
legislativo”, ou seja, busca-se coibir a “Inser¢do em projetos de lei ¢ medidas provisorias de
matéria estranhas ao objeto do ato legislativo, como forma de dificultar o conhecimento sobre
determinado objetivo”.

91.0utra irregularidade pode ser constatada a partir da diccdo do art. 113 do ADCT da CF/1988,
dispositivo inserido no texto constitucional pela EC 95/2016. Nesse contexto, o aludido artigo
estabelece que “A proposicao legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria ou rentincia de
receita devera ser acompanhada da estimativa do seu impacto orcamentario ¢ financeiro”.
(grifou-se)

92.Complementarmente, segundo o § 12 do art. 14 da LRF, a rentiincia compreende anistia,
remissdo, subsidio, crédito presumido, concessdo de isengdo em carater ndo geral, alteracdo de
aliquota ou modificacdo de base de calculo que implique redugdo discriminada de tributos ou
contribui¢des, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.

93.Nesse contexto, o caput do art. 14 da LRF ¢ de transparéncia impar ao estabelecer que a
concessdo ou ampliaciio de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra renincia
de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no
exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes.

94.Soma-se a isso, necessidade de se demonstrar que a renuncia foi considerada na estimativa
de receita da lei orcamentaria, ¢ que, inclusive, ndo afetard as metas de resultados fiscais
previstas no anexo proprio da lei de diretrizes orcamentarias. Alternativamente, o projeto de lei que
vise a concessao de beneficios tributarios deve estar acompanhado de medidas de compensagao no
exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes. Nesse tltimo caso, o beneficio sé
entrara em vigor quando imple mentadas as medidas de compensacio.
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95.Deve-se dizer que a Exposicdo de Motivos 360/2016, que acompanhou a MP 765/2016, nao faz
qualquer mengdo a essa renuncia de receita tributaria. Nao ha estimativa de impacto relativo aos
montantes que a Unido deixara de arrecadar em virtude da isengdo, tampouco se indica mecanismo
de compensacdo. Deve-se destacar que, no Acdrdao 1.205/2014- TCU- Plenario (relatoria Min.
Raimundo Carreiro), esta Corte de Contas ja havia feito a seguinte recomendacao a Casa Civil:

‘9.1. recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Republica, com fundamento no art. 250, inciso
11, do Regimento Interno, que:

9.1.1. quando da analise de proposi¢des normativas que contenham renuncias de receitas
tributarias, observe o instrumento adequado para esse fim, qual seja, lei especifica que
trate exclusivamente da matéria ou do correspondente tributo, em atengao ao art. 150, § 6°,
da Constituicdo Federal;” (grifou-se)

96.Ademais, na resposta a diligncia desta equipe de fiscalizacdo, o Ministério da Economia
argumentou que tais requisitos previstos no art. 14 da LRF ndo se aplicam a exclusdo do BEP da
contribuicao previdenciaria, tendo em vista que ndo se trata de reniincia de receita, mas sim de uma
hipotese de ndo incidéncia, na qual ndo ha o surgimento da obrigacao tributaria. Com efeito, ndo foi
atendido nenhum dos requisitos previstos no caput, incisos I e II, todos do art. 14 da LC 101/2000.

97.Por seu turno, a Lei 13.242, de 30/12/2016, Lei de Diretrizes Or¢amentarias — LDO/2016 ¢ as
respectivas LDO dos exercicios seguintes ainda estabelecem outros requisitos para alteragdes na
legislagdo tributaria, inserindo regras ainda mais rigidas para a concessd@o de beneficios dessa
natureza. Nesse rumo, assim dispde a LDO/2016:

‘Art. 114. Somente sera aprovado o projeto de lei ou editada a medida provis dria que
institua ou altere receita publica quando acompanhado da correspondente demonstracao da
estimativa do impacto na arrecadacao, devidamente justificada.

(..)

§ 3°As proposicées que tratem de renincia de receita, ainda que sujeitas a limites globais,
devem ser acompanhadas de estimativa do impacto orcamentario-financeiro ¢
correspondente compensacio, consignar objetivo, bem como atender as condi¢des do art. 14
da Lei de Responsabilidade Fiscal.

§ 4° Os projetos de lei aprovados ou medidas provisorias que resultem em renuncia de receita
em razdo de concessao ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria, financeira,
crediticia ou patrimonial, ou que vinculem receitas a despesas, orgdos ou fundos, deverio
conter clausula de vigéncia de, no maximo, cinco anos.’ (grifou-se)

98.Além das irregularidades ja apontadas, a MP 765/2016 e a Lei 13.464/2017 néo estabeleceram
qualquer prazo de vigéncia para a concessio desse beneficio tributario. Resta assim
demonstrada mais uma violagao aos dispositivos legais, agora uma afronta a lei que estabelece as
diretrizes para a elaboragdo das pecas orcamentarias.

99.No que se refere a um possivel dano aos cofres plblicos, ndo se pode quantificar com precisdo a
receita que deixou de ser arrecadada em decorréncia da exclusdo dos BEP da base contribuicao
previdenciaria, pois o Ministério da Economia argumentou que ndo se tratava de iseng@o, mas sim
de hipdtese de ndo incidéncia, assim, ndo informou o montante da receita que deixou de ser
arrecadada.

100. Porém, ¢ importante assinalar que ¢ o Poder Executivo que detém as informagdes quantitativas
e qualitativas acerca do universo de servidores ativos, inativos e pensionistas. A depender da
composicdo desse universo, o volume de receitas ndo arrecadadas pode sofrer variagdes. Nesse
contexto, ndo dispondo das informagdes precisas, em uma analise contida, considerando-se apenas
o montante total pago a titulo de BEP, de dezembro de 2016 até abril de 2019 (RS 2.550 milhdes) e
a aliquota de 11% sobre esse total, a renuncia de receitas pode alcangar R§ 280 milhdes nesse
periodo.
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101. Face o exposto, propde-se determinar ao Ministério da Economia, com fundamento no inciso
IT do art. 31 da MP 870, de 1%1/2019, combinado com o § 6° do art. 150 e o § 11 do art. 201,
ambos da CF/1988, e com o art. 14 da LC 101/2000, que, no prazo de trinta dias, estabelega as
medidas de compensagdo para a instituicdo da rentiincia de receita previdenciaria veiculada pela Lei
13.464/2017, a teor do art. 14 da LRF.

102. Subsidiariamente, como a questdo envolve edicdo de lei com possivel afronta a Constituigdo
Federal, cabe a aplicacdo do enunciado da Sumula 70 desta Corte, a qual estabelece que, nas
fiscalizacdes realizadas nas unidades jurisdicionadas, ao constatar irregularidades cuja apreciacao
esteja fora de sua competéncia, o TCU podera dar também conhecimento destes fatos a autoridade
competente. Assim, considerando que os elementos constantes dos autos podem aproveitar a acao
fiscalizatoria do Ministério Publico da Unido, propde-se encaminhar a Procuradoria-Geral da
Reptiblica copia dos presentes autos, a fim de que a autoridade competente, em vista das
disposicdes contidas no art. 103 da CF/1988, avalie a pertinéncia de instaurar os procedimentos
cabiveis, visando a apuracdo dos fatos.

103. Quanto a restituicdo dos valores ndo arrecadados a titulo de contribuicdo previdenciaria sobre
a parcela referente ao BEP, o entendimento do STF ¢ pacifico no sentido de que ndo cabe
restituicdo de valores recebidos de boa-fé e por causa de errénea interpretagdo ou ma aplicacao da
lei pela Administracdo ou mesmo pelo Judiciario (Pleno, MS 26.085). Nessa mesma linha o STJ, na
apreciacdo do REsp 1.244.182, entendeu que “Nao ¢ possivel exigir a devolucdo ao Erario dos
valores recebidos de boa-fé pelo servidor publico quando pagos indevidamente pela Administracao
Publica, em fung@o de interpretacdo equivocada de lei”. Consoante a jurisprudéncia dos tribunais
superiores, ndo ha que se argumentar sobre devolugao de valores ao Erario.

IL.2 Inexisténcia da Base de Cdlculo e de Indices de Eficiéncia Institucionais previstos em lei
ormal

104. Antes de adentrar ao tema especificamente relacionado a inexisténcia de Base de Calculo e de
Indices de Eficiéncia Institucionais previstos em lei formal, rememore-se que o valor global dos
BEP, conforme previsdo contida no art. 5° § 5° e no art. 15 § 5° da MP 765/2017, seria obtido pela
multiplicacdo das respectivas bases de célculo do Bonus de Eficiéncia e Produtividade pelos
correspondentes Indices de Eficiéncia Institucional.

MP 765/2016:
‘Art. 5° - Omissis

§ 5° O valor global do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e
Aduaneira a ser distribuido aos beneficidrios do Programa corresponde a multiplicaciio da
base de calculo do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributdria e Aduaneira
pelo Indice de Eficiéncia Institucional.

..)
Art. 15 - Omissis

§ 52 O valor global do Bénus a ser distribuido aos beneficiarios do Programa corresponde a
multiplicacio da base de calculo do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade
Auditoria-Fiscal do Trabalho pelo Indice de Eficiéncia Institucional.’ (grifou-se)

105. Esses mesmos dispositivos foram mantidos pelo Congresso Nacional, na lei de conversdo da
citada medida provisoria, Lei 13.464/2017. Nesses termos, pode-se dizer que o valor global dos
BEP ¢ obtido pela seguinte formula:

VGBEP = BC x IEI

Em que:
VGBEP: Valor global do BEP
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BC: Base de calculo
IEI: Indice de Eficiéncia Institucional

106. Assim, apos o cotejo entre a base de calculo e os respectivos indices de efici€éncia
institucionais, obter-se-ia o valor global dos BEP, os quais seriam mensalmente distribuidos pelos
beneficiarios elencados na Lei 13.464/2017. Percebe-se, assim, que as duas variaveis, base de
calculo e indices de eficiéncia institucionais, serdo as responsaveis pela variagao do valor global do
bonus. Ja os valores individualmente distribuidos, além de variarem conforme o valor global do
bonus, sao determinados também pelo nimero de beneficiarios.

107. Concernente as bases de calculo, a MP 765/2016 estabelecia, em seus arts. 5° ¢ 15, que a
arrecadacdo em determinadas fontes de receitas, notadamente aquelas ligadas a multas e a
alienagao de bens, comporiam as bases de calculo dos Bonus de Eficiéncia ¢ Produtividade. Com
efeito, o Congresso Nacional, por ocasido da apreciagdo da aludida medida provisoria, rejeitou a
composicio dessas bases de calculo.

108. Percebe-se, desse modo, que a metodologia do calculo do valor global do BEP foi mantida,
embora a Lei 13.464/2017 ndo tenha estabelecido qual seria a composigcdo das bases de calculo do
BEP na Atividade Tributaria e Aduaneira e nem na Atividade de Auditoria-Fiscal. No que tange aos
indices de eficiéncia institucional, ¢ necessario dizer que nem a MP 765/2017, tampouco a Lei
13.464/2017 estabeleceram quais seriam os pardmetros minimos para a definicdo desses
indicadores.

109. Acerca do tema, por meio do Oficio Requisicdo 1-46/2019-TCU/Semag (peca 41), a equipe de
fiscalizacdo solicitou as seguintes informacdes ao Ministério da Economia:

‘d. O disposto no § 4° art. 6° e no § 4° art. 16, ambos da Lei 13.646/2017, estabelece que os
valores globais dos respectivos Bonus serdo calculados pela multiplicagao da base de calculo
pelos correspondentes indices de eficiéncia institucional. A MP 765/ 2016 apresentava os
pardmetros definidores dessa base de calculo. Todavia, a lei de conversdo da citada medida
provisoria (Lei 13.646/2017), por decisdo do Parlamento, ndo contemplou em seu texto a base
de célculo. No entendimento do Ministério da Economia e considerando a vigente legislagao:

d.1) Qual seria a base de calculo do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade de
Auditoria-Fiscal do Trabalho?

d.2) Qual seria a base de célculo do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade
Tributdria e Aduaneira?

d.3) Quais seriam as espécies normativas aptas ao estabelecimento das bases de calculo e a
eventual regulamentacdo dos Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade de Auditoria-
Fiscal do Trabalho e na Atividade Tributaria e Aduaneira?’

110.Quanto aos itens “d.1” e “d.2”, o Ministério da Economia informou que as bases de calculo
estabelecidas pela MP 765/2016 foram rejeitadas pelo Congresso Nacional. Destacou ainda que,
como ndo houve regulamentacdo dos mencionados Programas, ndo ha como informar quais seriam
as bases de calculo dos Bonus de Eficiéncia e Produtividade. No entanto, aquela Pasta asseverou
que seria consenso no ambito do Ministério da Economia que as multas tributarias e aduaneiras e
multas impostas pelo descumprimento da legislagdo trabalhista, estabelecidas pela MP 765/2016,
nao deveriam compor as bases de célculo dos referidos bonus.

111.Nao obstante, informaram que a regulamentacdo dos BEP poderia ocorrer por meio da
edicao de Decreto. Nesse sentido, na Nota Informativa SEI 4/2019/SIT/STRAB/SEPRT-ME (peca
48), acostou-se o Parecer 00926/2017/Conjur-MTB/CGU/AGU, de 22/12/2017, o qual informa que
(peca 48, p. 3):
36. Resta claro que, essa base de calculo, prevista em lei, demanda a edigdo de regulamento
que a defina, para que, nos termos do art. 84, IV da Constituicdo Federal, o Chefe do Poder
Executivo possa garantir a sua fiel execugao.
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37. O decreto dispora, além da instituicdo do Comité Gestor do Programa de Produtividade da
Auditoria-Fiscal do Trabalho de que trata o art. 16 da Lein® 13.464, de 10 de julho de 2017, tao

somente da definicdo da base de calculo do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na
Atividade Auditoria-Fiscal do Trabalho.

[..]

55. Para efetivamente dar fiel cumprimento ao disposto na Lein® 13.464/2017, basta a defini¢do
da base de célculo por meio do decreto, haja vista que a Lei Or¢camentaria contera a fixacao da
despesa para o pagamento do bonus, cumprindo-se as disposicdes orgamentarias estabelecidas
na Constituicdo Federal e na Lein® 4.320/64.

[.]

88. A edicdo do decreto que regulamente a lei, nos termos proposto, em hipdtese alguma fere o
inciso X do artigo 37 da Constituicao Federal, mas tdo somente regulamenta e confere aplicacio
maxima e efetiva ao estabelecido na Lein® 13.464/2017, desde que os percentuais definidos e a
propria base de calculo resultem num valor tal que a remuneragdo dos Auditores Fiscais do
Trabalho ndo supere o estabelecido no artigo 23 da Lein® 13.464/2017.

[.]

90. Destarte, o Presidente da Republica detém, inequivocamente , competéncia para dispor,
mediante decreto, sobre a organizacio e funcionamento da administragdo federal, quando ndo
implicar em aumento de despesa.

91. Ao regulamentar o Programa de Produtividlade mediante decreto, definindo a base de
calculo do Bonus Eficiéncia, o Chefe do Poder Executivo organiza o funcionamento da
administragdo publica e estabelece areas prioritarias sobre as quais a Auditoria Fiscal deve
elevar sua eficiéncia e produtividade em determinado periodo, tendo a flexibilidade de alterar
estas areas prioritarias de atuagao por motivo de oportunidade e conveniéncia, também mediante
decreto, se a Administracdo Publica entender que devem ser redirecionados esforcos para outras
areas.

[.]

93. A luz do exposto, conclui-se que a Lei n° 13.464/2017, que fixou a remuneragdo dos
Auditores Fiscais do Trabalho, instituiu o Programa de Produtividade e o Bonus Eficiéncia, é
autoaplicavel e estabeleceu que ato do Comité Gestor, a ser criado mediante decreto, definira os
indices institucionais, que multiplicado pela base de calculo resultarda em um valor global do
bonus, que, consoante artigo 23 da Lei n° 13.464/2017 ndao pode superar o valor do teto
constitucional, cabendo ao Poder Executivo, mediante decreto, e de forma a conferir maxima
efetividade a Lei 13.464, definir a base de calculo cujos parametros.’ (grifamos)

112.  Em face do exposto, observa-se que a Lei 13.464/2017 ¢é omissa quanto & composicao
das bases de calculo que defmniriam o valor global do BEP. Assim, o Ministério da Economia
argumenta que Decreto Presidencial seria a espécie normativa apta a estabelecer as bases de
calculo e criar os Comités Gestores dos Programas de Produtividade.

11.2.1 Analise

113. Inicialmente, deve-se dizer que, prudentemente, o Poder Legislativo ndo acatou as bases de
calculo dos BEP, previstas na MP 765/2017, as quais claramente suscitavam questionamentos
acerca de sua constitucionalidade, notadamente no que se refere a arrecadacdo de multas
tributarias, aduaneiras e por descumprimento da legislacdo trabalhista. No entanto, o Congresso
Nacional ndo estabeleceu novas bases de calculo, tampouco positivou dispositivo que indicasse a
composi¢cdo dessa variavel dos BEP.

114. Assim, verifica-se um vazio legal, em razio da inexisténcia de norma juridica apta ao
estabelecimento das bases de calculo do BEP. Adicionalmente, deve-se dizer que a matéria diz
respeito a remuneragao de servidores, importando majoracdo permanente de despesas obrigatorias,
0 que impde um tratamento ainda mais cauteloso a apreciagao do tema.
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115. Adicionalmente, a Lei 13.464/2017 delegou competéncia aos respectivos comités gestores,
formados por representantes do Poder Executivo, para o estabelecimento dos correspondentes
indices de eficiéncia institucional, tanto no ambito do Programa de Produtividade da Auditoria-
Fiscal do Trabalho quanto no Programa de Produtividade da Receita Federal do Brasil.

116. Nesse contexto, a avaliacdo desta equipe de fiscalizagdo visa mitigar potenciais efeitos as
finangas publicas, ante possivel violagdo das normas das financas publicas. Dessa forma, a analise
do presente topico concentrar-se-a nas espécies normativas aptas ao estabelecimento tanto da base
de calculo dos BEP, como dos indices de efici€ncia institucional.

117. Inicialmente, ¢ importante trazer a luz o que dispde a Constituicdo Federal acerca da espécie
normativa apta a majoragao de remuneracao de agentes publicos:

‘Art. 37 - Omissis

X - aremuneracio dos servidores publicos ¢ o subsidio de que trata o § 4° do art. 39 somente
poderao ser fixados ou alterados por lei especifica, observada a iniciativa privativa em cada
caso, assegurada revisdo geral anual, sempre na mesma data e sem distingdo de
indices;’ (grifamos)
118. Da interpretacdo do inciso X, caput, do art. 37 da CF/1988, verifica-se que a fixacdo ¢ a
alteracdo de remuneracdo de servidores publicos somente podem ser realizadas por meio de lei
especifica. Soma-se a isso a necessidade de existir prévia dotagdo or¢gamentaria suficiente para
atender as projecdes de despesa de pessoal e aos acréscimos dela decorrentes, bem como a

indispensavel autorizagdo na lei de diretrizes or¢amentarias (incisos I e II, § 1° do art. 169 da
CF/1988).

119. Nesse contexto, inicialmente deve-se perquirir se o poder regulamentar do Chefe do Poder
Executivo teria o conddo de suprir a lacuna quanto as bases de calculo do BEP, o que, direta ou
indiretamente, poderia alterar a remuneracdo de servidor publico.

120. O poder normativo ¢ género do qual o poder regulamentar ¢ espécie. Segundo os
ensinamentos de Hely Lopes Meirelles (2015), o poder regulamentar consiste na prerrogativa
conferida aos Chefes do Poder Executivo das trés esferas para “explicar a lei para sua correta
execucdo ou de expedir decretos autonomos sobre matéria de sua competéncia ainda ndo
disciplinada por lei”. Assim, no exercicio do poder regulamentar, o qual € inerente e privativo, o
Chefe do Poder Executivo edita decretos, os quais podem ser regulamentos executivoes ou
regulamentos auténomos (ou independentes).

121. Necessario dizer que os regulame ntos e xecutivos prestam-se a explicar o modo e a forma de
execugdo da lei, conforme o inciso IV do art. 84 da Lei Maior®. Maria Sylvia Zanella Di Pietro
(2018) afirma que os regulamentos executivos ndo podem estabelecer normas contra legem ou
ultra legem. A ilustre autora ainda afirma que:

‘Ele [regulamento executivo] nido pode inovar na ordem juridica, criando direitos,
obrigacdes, proibi¢cdes, medidas punitivas, até porque ninguém € obrigado a fazer ou deixar de
fazer alguma coisa sendo em virtude de lei, conforme artigo 5°, I1, da Constituicdo;’ (grifamos)

122. Ja o regulamento autonomo inova na ordem juridica, porquanto estabelece matérias nao
disciplinadas em lei. Assim, diferentemente dos regulamentos executivos, o regulamento auténomo
nao completa nem desenvolve nenhuma lei prévia. No entanto, no ordenamento juridico patrio, nao
se instaurou uma autorizagdo ampla e genérica para edicdo de regulamentos autdbnomos. Assim, a
Constituicdo Federal prevé a edigdo de regulamentos auténomos apenas para:

‘Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: [...]
VI — dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizacdo ¢ funcionamento da administracdo federal, quando ndo implicar
aumento de despesa nem criagdo ou extingdo de 6rgdos publicos;

8 IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execugio;
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b) extingdo de fungdes ou cargos publicos, quando vagos; [...]." (grifou-se)

123. Modernamente, tem-se admitido um terceiro tipo de regulamento, o regulame nto autorizado
(ou delegado), decorrente de uma autorizacdo conferida pela lei ao proprio Poder Executivo para
disciplinar situagdes nela ndo reguladas, dando origem ao fendmeno da deslegalizagdo. No que
tange aos regulamentos autorizados, José dos Santos de Carvalho Filho (2013) ensina que:

‘Modernamente, contudo, em virtude da crescente complexidade das atividades técnicas da
Administragdo, passou a aceitar-se nos sistemas normativos, originariamente na Franga, o
fendmeno da deslegalizacio, pelo qual a competéncia para regular certas matérias se transfere
da lei (ou ato analogo) para outras fontes normativas por autorizacdo do proprio legislador: a
normatizagdo sai do dominio da lei (domaine de la loi) para o dominio de ato regulamentar
(domaine de l'ordonnance). O fundamento ndo ¢ dificil de conceber: incapaz de criar a
regulamentacio sobre algumas matérias de alta complexidade técnica, o proprio Legislativo
delega ao 6rgio ou a pessoa adminis trativa a funcéo especifica de institui-la, valendo-se dos
especialistas e técnicos que melhor podem dispor sobre tais assuntos.

Nao obstante, ¢ importante ressaltar que referida delegacio niao é completa e integral. Ao
contrario, sujeita-se a limites. Ao exercé-la, o legislador reserva para si a competéncia para o
regramento basico, calcado nos critérios politicos e administrativos, transferindo tdo somente a
competéncia para a regulame ntagdo técnica mediante parametros previamente e nunciados
na lei. E o que no Direito americano se denomina delegacio com parametros (delegation with
standards). Dai poder afirmar-se que a delegacdo s6 pode conter a discricionariedade técnica.

(...)

Exemplos dessa forma especial do poder regulamentar t€m sido encontrados na stituicdo de
algumas agéncias reguladoras, entidades autarquicas as quais o legislador tem delegado a
fungdo de criar as normas técnicas relativas a seus objetivos institucionais. E o caso da Agéncia
Nacional de Energia Elétrica - ANEEL e da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes -
ANATEL, em cuja competéncia se insere a produgdo de normas técnicas para os setores de
energia elétrica e telecomunicacdes, objeto de sua atuagdo controladora.’ (grifou-se)

124. Superada a contextualizagdo legal e doutrinaria, passa-se a analisar o caso concreto.
Conforme mencionado, o Ministério da Economia argumenta que ato do Poder Executivo,
especificamente um Decreto Presidencial, seria a espécie normativa apta a estabelecer as bases de
calculo e criar os respectivos Comités Gestores dos Programas de Produtividade. Deve-se ainda
dizer que a Lei 13.464/2017 estabeleceu que os atos desses comités estabelecerdo a forma de gestao
do Programa e a metodologia para a mensuragdo da produtividade dos 6rgdos envolvidos.

125. Com as devidas vénias, discorda-se parcialmente da opinido do Ministério da Economia,
notadamente no que diz respeito a definicdo das bases de calculo por meio de ato infralegal.
Assinale-se que a definigdo dessa variavel ndo se trata de mero complemento da lei, visando a
sua fiel execucdo, mas sim uma inovacio no mundo juridico, a qual repercutira diretamente
na remuneracgio de servidores e nas despesas publicas . Cite-se ainda que, em momento algum,
a Lei 13.464/2017 atribuiu ao Poder Executivo prerrogativa para es tabelecer base de calculo
do BEP, como estabelecido no que diz respeito a definicio dos indices de eficiéncia
institucional.

126. Ademais, a definicdo do quantum, ou seja, da composigao da base de calculo ira, de fato,
balizar o montante total da despesa com o pagamento desse BEP, e, por consequéncia o valor da
remuneragdo dos agentes publicos. Para custear o valor fixo do BEP, a Unido desembolsa cerca de
R$ 1,0 bilhdo anualmente. Dessa forma, o valor global do BEP também seria de RS 1,0 bilhdo,
considerando-se os indices de efici€éncia institucional igual a 100%. Assim, se utilizasse o
raciocinio inverso para o calculo do valor do BEP (como propde a Lei 13.464/2017, apos a
implementagdo da variabilidade no bonus), esse valor seria distribuido aos respectivos
beneficiarios, perfazendo o valor mensal de R$ 3.000,00 — para Auditores-Fiscais da Receita
Federal do Brasil e Auditores-Fiscais do Trabalho ativos — e de R$ 1.800,00 — para Analistas
Tributarios da RFB ativos. Os inativos e pensionistas receberiam uma fragdo desses valores.
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127. Nesse rumo, em uma analise linear e considerando-se ainda os indices de eficiéncia
institucionais iguais a unidade, caso uma base de calculo alcance um montante igual a R$ 2,0
bilhdes no ano, o valor percebido mensalmente por esses servidores a titulo de BEP sera de R$
6.000,00 ¢ de R$ 3.600,00, para os respectivos cargos citados anteriormente. Com efeito, se
estabelecida uma base de calculo mais elevada, maior sera a remuneracdo individual de cada
servidor. O mesmo raciocinio também se aplica se a base de célculo a ser estabelecida alcancar
valor menor. Assim, o valor mensal do BEP sera reduzido proporcionalmente. Conclui-se, portanto,
que o estabelecimento das bases de calculo do BEP vai muito além de mera regulamentagao da
legislacdo ja em vigor. Constitui uma verdadeira alteracao de remuneragdo de servidores, atribuigao
que escapa a competéncia do Poder Executivo.

128. Repise-se que os regulamentos executivos ndo podem invadir a competéncia que
originalmente pertence ao Parlamento. Mais uma vez, convém recorrer aos ensinamentos de Hely
Lopes Meirelles (Direito Administrativo Brasileiro, 2015, p. 206) a fim de se chegar ao deslinde da
questao:

‘Como ato inferior a lei, o regulamento ndo pode contrarid-la ou ir além do que ela pe rmite.
No que o regulamento infringir ou extravasar da lei, é irrito e nulo, por caracterizar
situacdo de ilegalidade. Quando o regulamento visa a explicar a lei (regulamento de
execucio), tera que se cingir ao que alei contém; quando se tratar de regulamento destinado a
prover situacdes nao contempladas em lei (regulamento auténomo ou independente), tera que se
ater aos limites da competéncia do Executivo, nio podendo, nunca, invadir as reservas da
lei, isto €, suprir a lei naquilo que é da exclusiva competéncia da norma legislativa (leiem
sentido formal e material). Assim sendo, 0 regulamento jamais podera instituir ou majorar
tributos, criar cargos, aumentar vencimentos, perdoar dividas ativas, conceder isengdes
tributarias € o mais que depender de lei propriamente dita.” (grifou-se)

129. Veja-se que a competéncia atribuida ao Chefe do Poder Executivo para expedir decretos e
regulamentos para fiel execucdo de leis, prerrogativa insculpida no inciso IV do art. 84 da Carta
Magna, nada mais ¢ que a faculdade constitucional para editar regulamentos de execucfo, os
quais ndo podem ir contra ou extrapolar as balizas do ato primario (a lei).

130. No caso dos BEP, as bases de calculo serdo as reais definidoras da remuneraciao dos
servidores. Assim, ao estipular as bases de calculo do BEP, o Poder Executivo estaria, de fato,
alterando a remuneracao dos agentes publicos, o que nao lhe compete. Dessa maneira, qualquer ato
no sentido de estabelecer as bases de calculo por meio de espécie normativa diferente de uma lei
formal podera configurar usurpacao do poder que originalmente ¢ conferido ao Parlamento.

131. Inclusive, a legislagdo prevé diversos mecanismos de controle de atos do Poder Executivo.
Um deles ¢ a prerrogativa exclusiva do Congresso Nacional para “sustar os atos normativos do
Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacdo legislativa”,
incluido no bojo constitucional, mais especificamente no iciso V do art. 49 da Lei Maior.
Ademais, cabe a esta Corte de Contas, conforme previsto no caput do art. 41 da Lei 8.443/1992, a
fiscalizacdo dos atos de que resulte receita ou despesa.

132. No caso em tela, tem-se como agravante o necessario atendimento do principio da
especialidade, o qual prevé que a remuneragdo de servidor publico seja fixada ou alterada por
meio de lei especifica. Soma-se a isso a majoracdo de despesas com pessoal, que, dada a
natureza obrigatéria e continuada, tem regras proprias positivadas na legislagdo complementar,
cuja violagdo pode importar a anulacido de pleno direito do ato, além da responsabilizagdo daqueles
que derem causa.

133. No excerto do Parecer 00926/2017/Conjur-MTB/CGU/AGU, de 22/12/2017, acima
colacionado, menciona-se que:

‘Para efetivamente dar fiel cumprimento ao disposto na Lei n® 13.464/2017, basta a definicdo
da base de calculo por meio do decreto, haja vista que a Lei Or¢camentaria contera a fixagao da
despesa para o pagamento do bonus, cumprindo-se as disposicdes or¢amentarias estabelecidas
na Constituigdo Federal e na Lein® 4.320/64.
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134. Todavia, a luz da Lei de Responsabilidade Fiscal, a simples fixagdo da despesa a ser criada
ndo supre todos os requisitos legais necessarios a alteragdo de remuneracao de servidores publicos.
Além disso, haveria majoragdo de uma despesa de pessoal a revelia da LRF, que exige a adequada
estimativa da despesa, a evidenciacdo de premissas ¢ metodologia de calculo, demonstracdo da
compensagao por meio do aumento permanente da receita ou reducdo permanente da despesa,
dentre outras condicdes. Assim, conclui-se que o estabelecimento de bases de calculo ndo se trata
de uma comum e trivial regulamentagdo de lei.

135. Relativamente a criagdo dos comités gestores do programa de produtividade, ndo se vislumbra
irregularidade no exercicio dessa competéncia atribuida pela Lei 13.464/2017, tendo em vista que o
poder regulamentar comporta a criagdo desses oOrgdos dentro da estrutura do Poder Executivo.
Também ndo se constatou irregularidade no que se refere a determinacdo da forma de gestao dos
Programas de Produtividade e da metodologia para a mensuracdo da produtividade global dos
orgdos envolvidos, atividades que estdo inseridas no bojo de competéncias do exercicio do poder
normativo. Todavia, observa-se que a composicdo desses comités, estabelecida no § 1° do art. 6° e
no § 1°do art. 16, ambos da Lei 13.464/2017, d4 azo a potencial risco de conflito de interesses, o
que, dada a sua relevancia, sera tratado no topico proprio.

136. Face o exposto, propde-se determinar ao Ministério da Economia ¢ a Casa Civil, com
fundamento nas alineas “b” e “c”, inciso I, do art. 3° e no inciso II do art. 31, todos da MP 870, de
1%1/2019, com fundamento no inciso X do art. 37, § 1° do art. 169 e art. 113, ADCT, todos da
CF/1988 ¢ arts. 15, 16, 17 e 21 da LC 101/2000, que se abstenham de implementar a remuneracao
variavel a titulo de pagamento de Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e
Aduaneira ¢ do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho
até que sobrevenha lei formal, estabelecendo a composigcdo das bases de calculo, a que se referem o
§ 4°do art. 6°¢ 0 § 4°do art. 16 da Lei 13.464/2017.

1.3 Vinculacdo de espécie remuneratoria a indices e indicadores

137. A Lei 13.464/2017 estabeleceu, por meio do § 42 do art. 6° e do § 42 do art. 16, que o valor
global do Bonus de Eficiéncia e Produtividade corresponde a multiplicacdo da base de calculo do
Bonus pelo indice de eficiéncia institucional. Como dito, o Congresso Nacional rejeitou a
composicdo das bases de célculo contidas na MP 765/2016, as quais eram lastreadas no produto da
arrecadacdo de determinadas fontes, notadamente derivadas de multas e alienacdo de bens
apreendidos.

138. Importante dizer que a natureza dessas receitas € irrelevante para fins do raciocinio que se
pretende desenvolver no presente topico. Assim, deve-se ter em mente que essa base de calculo
definirda o quantum pelo qual os indices de eficiéncia institucional deverdo ser multiplicados,
alcancando-se, assim, qual sera o valor global do BEP.

139. Perceba-se que o valor global do BEP estara atrelado a variagao dessa base de calculo. Assim,
se a base de calculo equivaler a “x”, a remunerac¢do do servidor beneficiario do BEP correspondera
a uma fragdo de “x”. Todavia, se a base variar para “3x”, ou seja, caso se tenha um acréscimo de
200% da base de célculo, a remuneragdo desse agente publico variard proporcionalmente a esse
acréscimo. Tal raciocinio presta-se, inicialmente, a demonstrar a intima relacdo da remuneragao do
servidor a base de calculo do BEP.

11.3.1 Analise

140. O art. 37, inciso XIII?, da Constituigdo Federal contém mandamento que proibe a vinculagido
ou equiparacao de quaisquer espécies remuneratorias para o efeito de remuneracdo de pessoal do
servigo publico.

141. Esclareca-se que vinculagdo ¢ a utilizagdo, por lei, de indices, formulas e critérios
automaticos para a alteracio de uma remuneracfio, tais como um determimado indice de

9 XIII - é vedada a vinculagdo ou equiparacdo de quaisquer espécies remuneratorias para o efeito de remuneragio de
pessoal do servigo publico;
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inflagdo, ou o percentual de aumento da arrecadacdo tributaria, ou do incremento das receitas
or¢camentarias, ou a variacdo ocorrida na remuneracdo de outro cargo vinculante.

142. As unicas exce¢les admitidas sdo aquelas expressamente estabelecidas pela propria
Constituigao Federal, tais como a equiparagdo de vencimentos e vantagens entre os Ministros do
TCU e do STJ (art. 73, § 3° da CF/1988); ¢ a vinculagdo entre o subsidio dos Ministros dos
Tribunais Superiores e o subsidio mensal fixado para os Ministros do STF (art. 93, inciso V, da
CF/1988).

143. Vale lembrar que, no RE 218.874/SC, o STF declarou inconstitucional lei que previa reajuste
automatico de vencimentos dos servidores do Estado-membro, vinculado ao incremento da
arrecadacdo do ICMS e a indice de corre¢cdo monetaria.

144. A Corte Suprema firmou ainda entendimento no sentido de que ¢ inconstitucional a
vinculac@o ou equiparacio de quaisquer espécies remuneratorias para o efeito de remuneracdo do
servico publico, exceto algumas situagdes previstas no proprio Texto Constitucional. [ADI 2.831
MC, rel. min. Mauricio Corréa, j. 11-3-2004, P, DJ de 28-5-2004, RE 709.685 AgR, rel. min.
Carmen Lucia, j. 27-11-2012, 2* T, DJE de 18-12-2012]. A guisa de exemplo, cite-se que subsidios
dos Ministros do STF servirdo de vinculacdo para a fixacdo do subsidio mensal dos Ministros dos
Tribunais Superiores ¢ que Ministros do Tribunal de Contas da Unido sdo equiparados aos
Ministros do Superior Tribunal de Justica, no que se refere a garantias, prerrogativas,
impedimentos, vencimentos e vantagens. Nesse sentido, o comando da vedagdo destina-se ao
legislador ordinario.

145. Embora ndo seja o caso de utilizacdo de indices federais de corre¢do monetaria, a Stimula
Vinculante n. 42 do STF, segundo a qual “E inconstitucional a vinculagdo do reajuste de
vencimentos de servidores estaduais ou municipais a indices federais de correcdo monetaria”,
permite estabelecer a correta dimensao do termo “vinculagdo” utilizado na Constituigao.

146. Nesse sentido, ndo se trata apenas de vedar a vinculagdo entre duas espécies remuneratorias
pertencentes a cargos distintos, mas também de proibir a utilizagdo de indices, formulas e critérios
que importem em alteracio automatica de determinada espécie remuneratoria, como pode vir a
ocorrer no caso dos Bonus de Eficiéncia e Produtividade em analise. O que se visa impedir, com o
art. 37, inciso XIII, da Constituicdo Federal, sdo os reajustes automaticos de vencimentos, o que
ocorreria caso estes ficassem mecanicamente vinculados a determinado indice preestabelecido.

147. Sobre o tema, Hely Lopes Meirelles (2015) assevera que:

‘A Constituicdo proibe o tratamento juridico paralelo de cargos com fungdes desiguais
(equiparagdo) e a subordinagdo de um cargo a outro, dentro ou fora do mesmo Poder, ou a
qualquer fator que funcione como indice de reajustamento automatico, que retire a
iniciativa do Poder competente para a fixacdo da remuneracio, como o salario-minimo
(salvo os casos previstos na Constituicdo Federal, cf. Sumula Vinculante 4), inclusive o
profissional, ou a arrecadacio orcamentaria (vinculacdo), para fins de remuneracio do
pessoal administrative.’ (grifou-se)

148. A vinculagdo de um bénus a um indice, ainda que previsto em lei, entra em confronto com a
limitagdo prevista no art. 169, § 1° da Carta Magna, segundo a qual a concessdo de qualquer
aumento de remuneragdo sé podera ser feita: i) se houver prévia dotacdo orgamentaria suficiente
para atender as projecoes de despesa com pessoal € aos acréscimos dela decorrentes; i) se houver
autorizacdo especifica na lei de diretrizes orcamentarias, ressalvadas as empresas publicas e as
sociedades de economia mista.

149. Dessa maneira, em termos praticos, verifica-se que a Lei 13.464/2017 cria uma vinculacao da
remuneragdo de agentes publicos as variagdes da base de célculo, diferentemente das demais
gratificagdes de desempenho individual ou institucional pagas a agentes publicos, calculadas a
partir de um vencimento basico previamente definido. Ainda que se diga que a base de calculo
configura a mera mensuracao do quantum a ser considerado na definicdo valor global do bonus, a
remuneragao dos servidores beneficiados estara sujeita as oscilagcdes decorrentes dos elementos que
irdo compor essa variavel.
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150. Além disso, se essa base de calculo for vinculada a algum produto de arrecadagao tributaria,
podem ocorrer ingressos atipicos de recursos majorando exponencialmente a remuneracdo desses
servidores. O raciocinio inverso também se aplica ao caso concreto, tendo em vista que a base de
calculo, a depender de sua composicdo, poderia ser reduzida a zero no longo prazo. Nesse ultimo
caso, em tese, os beneficiarios poderiam invocar o direito & ndo redugcdo nominal de seus
vencimentos.

151. Tal exercicio torna-se de elevada importancia para se demonstrar a vinculagdo da remuneragao
de agentes publicos, especificamente no que se refere a variacdo pretendida pelo BEP, o que
constitui uma ofensa direta ao inciso XIII do art. 37 da Carta Politica. Mais que isso, a exemplo da
previsdo contida na MP 765/2016, caso a base de calculo esteja vinculada a uma receita, criar-se-a
um gatilho de reajustes automaticos, acrescendo substancialmente a despesa com pagamento de
BEP, reduzindo assim o espago para a execucao de outras politicas publicas, tendo em vista a plena
vigéncia do “teto de gastos”, estabelecido pela EC 95/2016.

152. Ademais, a dinamica de crescimento especificamente dessa base de calculo, se composta por
alguma fonte de receita, como previa a MP 765/2016, pode ndo guardar qualquer relagdo com a
situacdo fiscal de um pais. Cite-se, por exemplo, uma base de calculo lastreada na arrecadacdo do
imposto de importagdo. Sabe-se que a arrecadagao desse tributo pode acrescer, entre outros fatores,
em decorréncia da desvalorizacdo da moeda nacional frente a moeda estrangeira, o que nao tem
relagdo direta com a melhora da atual situacao fiscal do Estado. Nesse cenario, um pequeno extrato
da arrecadacdo federal poderia apresentar elevagdo, majorando, consequentemente, a despesa da
Unido para custear o BEP, ao passo que a situagdo das finangas publicas pode contrastar com a
arrecadacdo especifica de determinada receita que eventualmente compora a base de calculo dessa
remuneragao.

153. A guisa de exemplo, a seguir, apresenta-se um grafico contendo a variagdo nominal da
arrecadagdo com multas tributarias e aduaneiras, as quais compunham a base de calculo do BEP da
carreira Tributaria e Aduaneira, conforme a MP 765/2016. Deve-se dizer que se selecionou tal
receita, dada a representatividade na composicdo daquela base de célculo (cerca de 90% do total).
Esses dados foram informados pelo proprio Ministério da Economia. A variacdo dessas receitas €
comparada a variagdo da arrecadacao anual total de receitas administradas pela Receita Federal do
Brasil, as quais contemplam, em geral, os tributos federais, ndo se incluindo a arrecadagao liquida
para o Regime Geral da Previdéncia Social.

Grifico 3 — Comparacio entre variacio das receitas arrecadadas com multas tributarias e
aduaneiras* e a variacio da arrecadacio total das receitas administradas pela RFB
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154. Observe-se que, excluidas as receitas liquidas para o Regime Geral da Previdéncia Social, a
arrecadacio total de tributos federais apresentou crescimento nominal de 70%, entre 2010 a 2018.
Todavia, a arrecadagio de multas tributérias e aduaneiras nesse mesmo periodo aumentou 164%. A
excecdo de 2015, nos demais exercicios da amostra, a arrecadacdo com multas tributarias ¢
aduaneiras sempre apresentou melhor desempenho que a arrecadagao total de tributos federais.

155. Nesse sentido, mesmo que a fonte de receitas proveniente de multas tributarias e aduaneiras
ndo tenha se incorporado & base de calculo do BEP na Lei 13.464/2017, tais dados servem para
demonstrar o efeito as financas publicas da vinculacdo da base de calculo a remuneracdo de
servidores. Nesse mesmo exemplo, se o BEP tivesse sido instituido em 2010, os servidores
beneficiarios poderiam ter percebido reajustes automaticos do BEP da ordem de 164%, apenas em
nove anos. Em ultima andlise, criou-se um gatilho para reajustes remuneratdrios, os quais, a
depender da composicao da base de calculo, tenderdo a apresentar crescimento acima da inflagao.
Mesmo que a base de calculo venha a evoluir de forma negativa, a vinculagao representa possivel
afronta a CF/1988.

156. No caso da vinculagdo do BEP, a situagdo é agravada, pois a Lei 13.464/2017 vinculou a
remuneragdo a uma base de calculo cuja composicdo ndo existe no mundo juridico. Assim, os
indices a serem automaticamente aplicados para a alteracdo da remuneracdo nem mesmo estdo
previstos em lei formal, ndo podendo vir a ser criados por ato infralegal cuja edicdo estaria a cargo
do proprio Poder Executivo, a contrario do que defende o Ministério da Economia.

157. Dessa forma, como a matéria versa sobre arguicao de inconstitucionalidade de lei frente a Lei
Maior, propde-se dar ciéncia a PGR acerca do indicio de inconstitucionalidade da vinculagdo da
remuneragao de agentes publicos, ante a possivel violagao do inciso XIII do art. 37 da CF/1988.

1.4 Potencial conflito de interesses entre o publico e o privado

158. A Lei 13.464/2017 estabeleceu que ato do Poder Executivo federal criaria o Comité
Gestor do Programa de Produtividade da Receita Federal do Brasil e o Comité Gestor do Programa
de Produtividade da Auditoria-Fiscal do Trabalho, os quais, entre outras, t€ém a finalidade de gerir
os respectivos programas de produtividade e de estabelecer a forma de gestdo e a metodologia para
a mensuracdo da produtividade global. Adicionalmente, a sobredita lei destacou a composi¢dao
desses comités como se verifica a seguir:

‘Art. 6° - Omissis

§ 1° O Programa de que trata o caput deste artigo serd gerido pelo Comité Gestor do
Programa de Produtividade da Receita Federal do Brasil, composto de representantes do
Ministério da Fazenda, do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento ¢ Gestdo e da Casa
Civil da Presidéncia da Republica, nos termos a serem definidos em ato do Poder Executivo
federal.

§ 3° Ato do Comité Gestor do Programa de Produtividade da Receita Federal do Brasil
sera editado até 1° de margo de 2017, o qual estabelecera a forma de gestiao do Programa e a
metodologia para a mensuracio da produtividade global da Secretaria da Receita Federal
do Brasil e fixara o indice de efici€éncia institucional.

(...)
Art. 16. - Omissis

§ 1° O Programa de que trata o caput deste artigo serd gerido pelo Comité Gestor do
Programa de Produtividade da Auditoria-Fiscal do Trabalho, composto de representantes
do Ministério do Trabalho, do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e da
Casa Civil da Presidéncia da Republica, nos termos a serem definidos em ato do Poder
Executivo federal.

§ 3° Ato do Comité Gestor do Programa de Produtividade da Auditoria-Fiscal do
Trabalho sera editado no prazo de 60 (sessenta) dias, contado da data de entrada em vigor
da Medida Provisoria no 765, de 29 de dezembro de 2016, o qual estabelecera a forma de
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gestio do Programa e a metodologia para a mensuraciio da produtividade global da
Secretaria de Inspecio do Trabalho e da rede descentralizada de atendimento no exercicio da
Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho e fixara o indice de eficiéncia institucional.’
(grifou-se)

11.4.1 Analise

159. Inicialmente, deve-se salientar que a antiga composicdo das bases de calculo do BEP,
notadamente multas tributdrias e aduaneiras e multas trabalhistas, gerou diversos questionamentos
sobre possivel violagdo de principios constitucionais. No entanto, tendo em vista que a composi¢ao
dessas bases, a partir da edigdo da Lei 13.464/2017, ndo mais existe no mundo juridico para fins do
calculo do valor global dessa remuneragdo, a analise a seguir ndo contemplara a avaliagdo da
conformidade dessas fontes de receita como integrantes da base de calculo do BEP.

160. Nada obstante, passa-se a discorrer sobre a atual configuracdo da Lei 13.464/2017, a qual
indica potencial conflito de interesses. Como dito acima, o “indice de eficiéncia institucional”
sera fixado por atos dos respectivos “Comités Gestores dos Programas de Produtividade ”, os
quais estabelecerdo a forma de gestdo do Programa e a metodologia para a mensuracdo da
produtividade global da RFB. Assim, esses indices de eficiéncia institucional, cotejados com as

bases de calculo, comporao o valor global do BEP.

161. Destaque-se, nesse ponto, a composicdo desses comité€s. O Comité Gestor do Programa de
Produtividade da Receita Federal do Brasil ¢ composto de representantes dos extintos Ministérios
da Fazenda ¢ do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e da Casa Civil da
Presidéncia da Republica. J& o Comité Gestor do Programa de Produtividade da Auditoria-Fiscal do
Trabalho, composto de representantes dos extintos Ministério do Trabalho, do Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e da Casa Civil da Presidéncia da Republica. Verifica-se
assim que os responsaveis por definir os parametros do indice de eficiéncia institucional
podem ser os mesmos que receberio essa parcela remuneratéria. Dessa maneira, conclui-se
que a norma contida na citada lei pode ensejar sério conflito de interesses, sob risco de violagao dos
principios constitucionais da moralidade e da impessoalidade ¢ do supraprincipio da supremacia do
interesse publico.

162. Nesse contexto, o Ministério da Economia aponta que, até o presente momento, ndo ocorreu a
edicdo dos atos normativos de regulamentacdo do Programa de Produtividade da Receita Federal
do Brasil e do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e Aduaneira de que
tratam os §§ 1° e 3° do art. 6° da Lei 13.464/2017, nem a edi¢cdo de ato normativo de criagdo do
Comité Gestor do Programa de Produtividade da Receita Federal do Brasil. Segundo a Nota
Técnica 24.728/2018-MP (peca 52), tal fato se deve a inseguranca juridica decorrente da
inexisténcia da base de calculo do BEP e a vedacdo a majoracdo de remuneragdo de servidores nos
180 dias que antecedem o fim do mandato do Chefe do Poder Executivo. Assim, a lacuna juridica
criada pela supressdo da base de calculo ndo resolve referida fragilidade, mas atenua
temporariamente o problema, tendo em vista que os referidos comités ainda nao existem.

163. Perceba-se que, ao criar um comité que fixard os indices de eficiéncia institucional e a
metodologia para a mensuracdo da produtividade global, a lei concedeu prerrogativas aos membros
que o compdem de influenciar diretamente na remuneragdo dos servidores beneficiarios do BEP.
Assim, como forma de prudéncia, a lei deveria ter estabelecido regras vedando a participagao de
servidores pertencentes as carreiras que recebem a mencionada remuneragao nos comités gestores
dos programas de produtividade. Todavia, ndo o fez.

164. Nao ¢ demais relembrar que a Constituicdo Federal de 1988 consagrou os principios da
impessoalidade e da moralidade explicitamente no caput do art. 37. Nesse rumo, convém assinalar
que o principio da impessoalidade impde que o administrador publico s6 deve praticar atos
voltados a consecucdo do interesse publico. Ademais, o proprio legislador infraconstitucional
buscou mitigar potenciais atos que pudessem importar violagdo a impessoalidade na Administragao
Publica, como se observa no art. 18 da Lei9.784/1999 (Lei de Processo Administrativo Federal), o
qual aborda regras de impedimento e de suspeicdo:
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‘Art. 18. E impedido de atuar em processo administrativo o servidor ou autoridade que:
I - tenha interesse direto ou indireto na matéria;

IT - tenha participado ou venha a participar como perito, testemunha ou representante, ou se tais
situagdes ocorrem quanto ao conjuge, companheiro ou parente ¢ afins até o terceiro grau;

IIT - esteja litigando judicial ou administrativamente com o interessado ou respectivo conjuge ou
companheiro.’ (grifou-se)

165. Veja-se que a Lei 9.784/1999 ¢ de transparéncia impar ao vedar que servidor ou autoridade
que tenha interesse direto ou indireto na matéria possa atuar em processo administrativo. Em que
pese o pagamento de BEP ndo se enquadre estritamente em modalidade de processo administrativo,
os principios da impessoalidade e da supremacia do interesse publico sdo os vetores principais
dessa norma e deveriam também ser aplicados & lei que fixou e reajustou a remuneracdo de
servidores.

166. No caso dos BEP, verifica-se que integrantes dos comités gestores podem ter interesse direto
na matéria. Todavia, a Lei 13.464/2017 ndo adotou nenhuma salvaguarda nesse sentido, pelo
contrario, estabeleceu que os comités seriam compostos, entre outros representantes, por
integrantes dos extintos Ministérios da Fazenda e do Trabalho, agora aglutinados na estrutura do
Ministério da Economia, Pasta a qual estdo subordinados grande parcela dos servidores
beneficiarios do BEP.

167. Ainda acerca de potenciais conflitos de interesses, digna de relato ¢ a dindmica observada na
arrecadagdo de multas tributrias e aduaneiras, as quais compunham a base de calculo do BEP,
segundo a MP 765/2016. Em 2017, ano em que, de fato, os BEP foram implementados'?, a
arrecadacdo de multas tributarias e aduaneiras apresentou crescimento real de cerca de 27%
em relacio ao periodo compreendido de 2010 a 2016. Em 2018, a arrecadacdo dessas receitas
apresentou comportamento estavel em relacdo a 2017. Nao obstante, como a citada receita ndo
mais compde a base de calculo do BEP, tal matéria ndo sera aprofundada. No entanto, o relato é
valido como alerta para analise do comportamento das futuras bases do BEP, caso sobrevenha lei
formal que as crie.

168. Destaque-se ainda que o interesse publico ¢ o norteador de todo e qualquer ato praticado pela
Administragdo. Do contrario, o desvio de finalidade devera importar a anulagdo do ato, sobre o
qual ndo se admite convalidagdo. Soma-se a isso a diversa gama de comandos constitucionais que
direcionam o agente publico a moralidade. Inclusive, a propria Carta Magna prevé instrumentos de
controle sobre os atos que importem violacdo a moralidade na Administracdo Publica. Porém, diga-
se, mais uma vez, que a Lei 13.464/2017 fragilizou o controle desse postulado constitucional.

169. Mais que isso, a mitigagdo desse postulado constitucional, sem os adequados mecanismos de
controle, pode colocar a prova a propria finalidade principal da Lei 13.464/2017, que € incrementar
a produtividade nas areas de atuagao dos ocupantes do cargo de Auditor-Fiscal do Trabalho e dos
cargos de Auditor-Fiscal da Receita Federal do Brasil e de Analista Tributario da Receita Federal
do Brasil. Dessa forma, a propria lei criou fragilidades para aferigao da real capacidade de o “bonus
de eficiéncia” atender aos fins aos quais se propoe.

170. Por fim, pontue-se que a Lei 13.464/2017 ndo estabelece qualquer pardmetro referente aos
indices de eficiéncia e produtividade, ficando a criacdo, gestdo e afericdo desses indices
integralmente sob a discrionariedade do Poder Executivo. Soma-se a isso a complexidade de se
aferir fidedignamente a produtividade global de 6rgios que exercem o poder de policia, os quais
tém por esséncia a fiscalizagdo de atividades, das quais podem resultar imposicdo de sangoes,
impactando a remunera¢do de agentes publicos.

171. Ademais, especificamente no caso do Fisco federal, siginificativa parcela da arrecadagdo
acresce ou diminui, por razdes ndo ligadas diretamente a atuacdo direta de seus servidores, a
exemplo da variacdo da arrecadagdo em decorréncia da mudanga de parametros macroecondmicos.

10 MP 765/2016 foi editada em 29 de dezembro de 2016
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Tal fato presta-se a demonstrar a complexidade de se estabelecerem indices de produtividade
globais diretamente ligados a remuneragdo de agentes publicos.

172. Verifica-se, dessa forma, que a composicdo dos aludidos comités gestores ¢ a auséncia de
pardmetros miimos definidos em lei acerca da mensuragdo da produtividade e eficiéncia dos
orgdos envolvidos pode ensejar um potencial conflito de interesses. Face o exposto, propde-se dar
ciéncia a PGR acerca de potencial violagdo aos principios da supremacia do interesse publico, da
impessoalidade e da moralidade na Administracdo Publica verificada nos §§ 1° e 3°do art. 6°¢ §§
1° e 3°do art. 16 da Lei 13.464/2017.

1.5 Despesas criadas com a instituicdo dos Bonus de Eficiéncia e Produtividade

173. No que se refere as despesas com os BEP, preliminarmente, frise-se que se trata de uma
despesa obrigatéria de carater continuado, cuja criagao ou majoragdo deve seguir ritos delineados
pela Constituicdo Federal e demais normas de Direito Financeiro, com destaque para a LRF.

174. Nesse rumo, os principios erigidos pela LRF visam garantir transparéncia, previsibilidade,
controle e responsabilidade fiscal aos atos praticados pela Administragdo, sempre com o fim de
conferir a necessaria estabilidade fiscal as contas publicas. Dessa forma, a criagdo dos BEP deveria
seguir minimamente as disposicdes contidas nos arts. 16 e 17 da LRF, com destaque para:

‘Art. 16. A criacdo, expansdao ou aperfeicoamento de agdo governamental que acarrete
aumento da despesa sera acompanhado de:

I - estimativa do impacto or¢camentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor
e nos dois subsequentes;

(...)

§ 2° A estimativa de que trata o inciso I do caput serd acompanhada das premissas e
metodologia de calculo utilizadas.

(..)

Art. 17. Considera-se obrigatéria de carater continuado a despesa corrente derivada de lei,
medida provisoria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacao legal de
sua execuciao por um periodo superior a dois exercicios.

§ 1° Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput deverdo ser instruidos
com a estimativa prevista no inciso [ do art. 16 e demonstrar a origem dos recursos para seu
custeio.

§ 2° Para efeito do atendimento do § 1° o ato sera acompanhado de comprovagdo de que a
despesa criada ou aumentada ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo
referido no § 1o do art. 4°, devendo seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser
compensados pelo aumento permanente de receita ou pela reducio permanente de
despesa.

§ 3° Para efeito do § 2° considera-se aumento permanente de receita o proveniente da elevacdo
de aliquotas, ampliagao da base de calculo, majoragdo ou criag@o de tributo ou contribuicao.

§ 4° A comprovagdo referida no § 2° apresentada pelo proponente, conterd as premissas e
metodologia de calculo utilizadas, sem prejuizo do exame de compatibilidade da despesa com
as demais normas do plano plurianual e da lei de diretrizes or¢amentarias.

§ 5° A despesa de que trata este artigo ndo serd executada antes da implementagao das medidas
referidas no § 2° as quais integrardo o instrumento que a criar ou aumentar.

§ 6°0 disposto no § londo se aplica as despesas destinadas ao servico da divida nem ao
reajustamento de remunerago de pessoal de que trata o inciso X do art. 37 da Constituicao.

§ 7° Considera-se aumento de despesa a prorrogacdo daquela criada por prazo determinado.’
(grifou-se)

32

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 62217784.



TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 005.283/2019-1

175. Nesse contexto, percebe-se que o art. 16 exige que procedimento que acarrete aumento da
despesa seja acompanhado de demonstrativo do impacto orcamentario-financeiro
correspondente ao exercicio de sua vigéncia e nos dois anos subsequentes ao da mudanga
pretendida. A despesa estimada devera também ser acompanhada das premissas basicas, bem como
da metodologia de calculo adotada em sua elaboracio.

176. Nessa mesma esteira, o art. 17, que se refere a despesas obrigatorias de carater continuado,
visa garantir a neutralidade fiscal das novas despesas. Assim, além de impor a demonstragdo da
origem dos recursos para custear o novo gasto do Estado, esse dispositivo exige que o ato que criar
ou majorar a despesa seja acompanhado de comprovacao de que as metas de resultados fiscais ndo
serdo afetadas. Soma-se a isso a necessidade de se compensarem os efeitos fiscais decorrentes
desse ato, seja por meio de aumento permanente de receita ou pela reduciao permanente de
despesa.

177. Ressalte-se que a violagdo desses dispositivos também foi objeto de deliberacdo pelo
legislador complementar. Com efeito, o art. 15 informa que as despesas instituidas que ndo
atendam ao disposto nos arts. 16 e 17 da LRF serdo consideradas nio autorizadas, irregulares e
lesivas. Por sua vez, o art. 21 estabelece que o ato que importe ofensa aqueles mesmos
dispositivos é nulo de pleno direito.

178. Dessa forma, a fim de avaliar a conformidade da criacdo dessa despesa, a andlise desta equipe
de fiscalizagdo concentrou-se na MP 765/2016, PLV 16/2017, Lei 13.464/2017 ¢ em informacoes
requeridas junto ao Ministério da Economia.

11.5.1 Andlise

11.5.1.1 Criacao de despesa obrigatoria de carater continuado sem o integral ate ndimento dos
pressupostos estatuidos na LC 101/2000

179. No que se refere aos requisitos exigidos pela LRF para a geracdo da despesa publica,
constatou-se que a Exposicdo de Motivos (EM) 360/2016, que acompanhou a MP 765/2016, nio
menciona qualquer premissa e metodologia de calculo acerca dos dados contidos naquele
documento. Informou-se apenas que o Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria
¢ Aduaneira alcanga 18.090 servidores ativos e 27.003 aposentados e instituidores de pensao,
perfazendo um quantitativo de 45.093 beneficiarios. Quanto aos bonus da carreira de Auditoria-
Fiscal do Trabalho, a exposicdo de motivos noticia que o bonus alcanga 2.671 servidores ativos e
4.011 aposentados e instituidores de pensdo, perfazendo um quantitativo de 6.682 beneficidrios. As
estimativas de impacto sdo as seguintes:

a) Carreira Tributaria ¢ Aduaneira da Receita Federal do Brasil: R$ 163 milhdes, em 2016; RS 2,1
bilhdes, em 2017; R$ 2 bilhdes, em 2018; ¢ R$ 2,2 bilhdes, em 2019.

b) Carreira de Auditoria-Fiscal do Trabalho: R$ 29 milhdes, em 2016; de R$ 490 milhdes, em
2017; R$ 492 milhdes, em 2018; ¢ R$ 528 milhdes, em 2019.

180. A citada exposicdo de motivos afirma apenas que as reestruturagdes propostas para o exercicio
de 2017 foram consideradas no rol do Anexo V do Projeto de Lei Orgamentaria Anual para 2017
(PLOA 2017), e que impactos orcamentarios a partir de 2018 deveriam ser incorporados nas
respectivas leis orgamentarias.

181. Diga-se ainda que, adotando-se os critérios estabelecidos na MP 765/2016, a arrecadagao total
com multas tributarias e aduaneiras alcangou R$ 2.910 mihdes em 2018, segundo dados
informados pelo Ministério da Economia. Assim, a despesa com pagamento de BEP, nesse
exercicio, poderia alcangar o mesmo valor da receita arrecadada. No entanto, a EM 360/2016
informa que a despesa para custear o BEP da RFB seria da ordem de R$ 2.000 milhdes. A andlise
historica permitiria concluir que a estimativa sinalizava que a despesa, de fato, alcangaria o valor
previsto na EM 360/2016, no entanto, o expressivo crescimento das receitas de multas tributarias e
aduaneiras, tornaria a execug@o da despesa R$ 910 milhdes acima do previsto.

182. Deve-se se observar que a despesa ndo foi realizada no montante total de multas tributarias e
aduaneiras, em 2018, em razdo da rejeigdo da base de calculo contida naquela medida provisoria.
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No entanto, a sobredita constatacdo de subestimagcdo da despesa € por demais preocupante,
notadamente, por se tratar de um dispéndio de carater continuado, o qual impactara
indefinidamente as contas publicas. Repise-se que as estimativas de impacto or¢amentario-
financeiro ndo constituem uma mera burocracia, mas sim um instrumento de planejamento
governamental e de transparéncia.

183. Adicionalmente, nio se demonstrou adequadamente que a despesa nio comprometeria as
metas de resultado ¢ nio se evidenciaram as medidas de compensacio, notadamente o aumento
permanente de receita ou reducao permanente de despesa, contrariando o disposto no § 2° do art. 17
da LRF. Sobre esse aspecto, transcreve-se, a seguir, a genérica ¢ insuficiente informagao contida na
EM 360/2016, acerca das medidas de compensacdo ¢ do atendimento dos art. 16 ¢ 17 da LRF
acerca da criacdo de despesas:

‘33. Cabe ressaltar que as reestruturacdes remuneratorias propostas para o exercicio de 2017
foram consideradas no rol de autorizacdes especificas do Anexo V do Projeto de Lei
Or¢amentaria Anual para 2017 - PLOA-2017, devendo os impactos or¢gamentarios, a partir de
2018, serem incorporados nas respectivas leis orcamentarias.

34. Nesse sentido, consideram-se atendidos os requisitos dispostos nos artigos 16 e 17 da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, haja vista que o Projeto de Lei Or¢camentaria
Anual para 2017 contempla reserva cujo valor ¢ suficiente para suportar as despesas decorrentes
da implementac¢do da medida ora proposta.’

184. Sobre a compensagao prevista no § 2° do art. 17, a LRF informa que o aumento permanente de
receitas pode ocorrer por meio de diferentes mecanismos, como, por exemplo, ampliacao da base
de calculo. Ao contrario disso, a Lei 13.464/2017 reduz a base de calculo de tributo (isengdo da
contribuicdo previdenciaria do BEP). Nesses termos, tem-se um duplo efeito negativo as contas
da Unido, o primeiro majorando a despesa, o segundo reduzindo areceita. ALRF, no art. 17, §
5¢, ainda estabelece que a despesa obrigatéria de carater continuado ndo sera executada antes da
implementagao das medidas de compensacao.

185. As medidas de compensacdo sdo mecanismos essenciais a sustentabilidade fiscal, tendo em
vista que as despesas criadas ou majoradas serdo custeadas por fontes de recursos suficientes,
derivadas de aumento da receita ou da redugao de despesas. Desse modo, evitam-se desequilibrios
estruturais, nos quais o Estado se vé obrigado a recorrer a receitas ndo recorrentes para custear
despesas obrigatorias de carater continuado.

186. Ressalte-se que a excegdo prevista no art. 17, § 6° da LRF, que dispensa a instituicdo de
reajustamento de remuneracdo de pessoal de que trata o inciso X do art. 37 da Constituigdo, refere-
se tdo somente a revisdo geral anual, a qual deve ocorrer sempre na mesma data, sem distingdo de
indices, visando a recomposi¢cdo nominal de vencimentos de agentes publicos. Assim, a ressalva as
medidas compensatorias a que se refere a LRF ndo se aplica a reestruturagdes remuneratérias de
carreiras, como a pretendida pela Lei 13.464/2017. Com efeito, a criagdo dos BEP exige a
implementagao de medidas compensatorias, a teor do art. 17, § 2°, da LRF.

187. Outro fator que remete a um vicio na criagdo dessa despesa ¢ a inexisténcia de premissas e
metodologia de calculo para se demonstrar como a estimativa de impacto or¢camentario-
financeiro foi obtida, o que implica diretamente a falta de transparéncia quanto ao valor
percebido individualmente por servidor a titulo de BEP. Observe-se que nem o Parlamento e,
tampouco a sociedade conhecem o valor estimado que cada servidor das carreiras beneficiadas ira
auferir, quando implementada a variabilidade do bonus. Ainda que se diga que a remuneragdo e,
consequentemente, a despesa para custea-la sejam varidveis, o Poder Executivo estimou o
dispéndio anual. Portanto, espera-se que os calculos dos valores individuais dos BEP e a
remuneragdo média dos servidores sejam conhecidos pelo autor daquela medida provisoria, o que
deveria ser evidenciado na EM 360/2016.

188. A partir das informagdes contidas na citada exposicdo de motivos, a unica inferéncia sobre o
valor individual mensal estimado que os servidores poderiam receber a titulo de BEP ¢ aquela
obtida pela divisdo entre o montante total da despesa estimada (R$ 2 bilhdes, para 2018) e o total
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de beneficiarios (45.093). Ambos os dados se referem a carreira Tributaria e Aduaneira. Dessa
forma, cada beneficiario receberia em média R$ 44.352,78 anuais, ou R$ 3.696,06 mensais.
Todavia, essa inferéncia é por demais limitada, tendo em vista a multiplicidade de grupos que
compdem o universo de beneficiarios desse bdnus, havendo distingdo entre Auditores-Fiscais (os
quais recebem 100% do BEP) e Analistas Tributarios da Receita Federal do Brasil (que recebem
60% do BEP), e, dentro desses grupos, diferenciagdo entre ativos, inativos e pensionistas (esses
dois ultimos grupos recebem percentual decrescente do valor do BEP percebido pelos servidores
ativos).

189. Visando obter uma estimativa do valor individual do BEP dos integrantes das carreiras
Tributaria ¢ Aduaneira, mais uma vez valemo-nos das informagdes prestadas pelo Ministério da
Economia. Utilizou-se a arrecadacao efetiva das receitas contidas na base de calculo na MP
765/2016 (R$ 2,9 bilhdes, em 2018), em seguida, distribuiu-se esse valor pelo nimero de
beneficiarios do BEP (42.495, conforme dados da SOEF, contidos na Nota Técnica SEI
37/2019/CGDPS/Seafi/SOF/Fazenda-ME, peca 49). Levou-se em conta ainda o indice de eficiéncia
igual a unidade. Dessa forma, obteve-se um valor médio mensal de R$ 5.708,45, que seriam pagos
a cada servidor a titulo de BEP, considerando todo o universo de beneficiarios (ativos, inativos e
pensionistas).

190. No entanto, como o valor do BEP varia dentro do universo de beneficiarios, os servidores
ativos pertencentes ao cargo de Auditor-Federal da RFB, que percebem o BEP integral, receberiam
um valor mais elevado que a média (R$ 5.708,45), ao passo que os servidores inativos pertencentes
ao cargo de Analista Tributario da RFB receberiam um valor inferior & média.

191. Os dados acima informados prestam-se para demonstrar a incorre¢do e a precariedade de
informacdes contidas na EM 360/2016, pois as bases de calculo dos BEP estabelecidas na MP
765/2016 foram rejeitadas pelo Parlamento. Tendo em vista a atual configuragdo da Lei
13.464/2017, na qual inexiste uma base de calculo para o BEP, ndo ¢ possivel estimar o montante
que essa despesa ira alcangar quando o beneficio se tornar variavel, nem estimar qual sera o
montante médio percebido por beneficiario.

192. Face o exposto, conclui-se que a criagdo dessa despesa obrigatoria de carater continuado ndo
atendeu integralmente aos preceitos estabelecidos pela LRF, a qual, ainda prevé, no art. 15, que
“serdo consideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patriménio publico a geracdo de
despesa ou assuncdo de obrigacdo que ndo atendam o disposto nos arts. 16 e 17”. Nesses termos, a
aplicacdo da literalidade desse dispositivo importaria a suspensdo imediata da execucdo dessa
despesa.

193. Outrossim, considerando-se os postulados da razoabilidade e da proporcionalidade,
conjuntamente com os principios da boa-fé e da seguranca juridica, deve-se dizer que os bonus vém
sendo pagos a uma parcela fixa e conhecida (R$ 3.000,00 para Auditores-Fiscais da RFB e
Auditores-Fiscais do Trabalho e R$ 1.800,00 para Analistas Tributarios da RFB) desde a edicdo da
MP 765/2016, pagamento sobre o qual ndo se constataram irregularidades, ressalvada a isengdo da
contribuicdo previdenciaria, conforme sera pormenorizado a frente.

194. Assinale-se ainda que a despesa anual com BEP (R$ 1.324 milhdes, em 2017, ¢ R$ 911
milhdes, em 2018), apenas para custear o valor atualmente fixo, enquadrou-se nas estimativas
contidas na EM 360/2016. Ademais, as metas fiscais daqueles exercicios foram atingidas, ainda que
consideravelmente deficitarias. Entende-se, assim, que ndo se mostra razoavel exigir a interrupcao
dos pagamentos ou a devolugao dos valores até entdo recebidos a titulo de BEP.

195. Nesse sentido, sem prejuizo das demais proposicdes deste relatério e adotando-se uma
mterpretagdo sistémica visando a preservagdo da segurancga juridica dos atos ja praticados, propde -
se determinar ao Ministério da Economia, com fundamento no inciso II do art. 31 da MP 870, de
19/1/2019, combinado com o § 2° do art. 17, que, no prazo de trinta dias, evidencie claramente as
medidas compensatorias, por meio do aumento permanente de receitas ou redugcdo permanente de
despesas, em montante e quivalente ao pagamento da parcela fixa atualmente paga a titulo de
Bonus de Eficiéncia e Produtividade, tendo em vista a criacdo e a majoracdo de despesas
obrigatdrias de carater continuado promovidas pela edicao da Lei 13.464/2017.
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196. Ressalte-se que a propria Lei 13.464/2017 versa sobre outros reajustes de servidores. No
entanto, a proposta de encaminhamento limitar-se-4 aos Bonus de Eficiéncia e Produtividade das
Carreiras Tributaria e Adunaneira ¢ de Auditoria-Fiscal do Trabalho, as quais compdem o escopo
da presente fiscalizacdo. De toda sorte, ampla verificagdo acerca do cumprimento dos arts. 16 ¢ 17
da LRF serdo objeto de fiscalizacdes futuras desta Secretaria.

197. No que tange a implementacdo da variabilidade dos bonus, como ja mencionado nesse
relatorio, a estimativa de despesa com o BEP somente sera obtida a partir da definicdo da
composicdo da base de calculo. J& os indices de efici€éncia institucional ndo influenciardo no
processo de estimativa da despesa, tendo em vista que, por prudéncia, deverdo ser considerados
maximos para todos os meses do exercicio. Embora a Lei 13.464/2017 ndo disponha sobre o limite
maximo desses indices de eficiéncia institucional, como serd abordado no topico “IL5.1.3
Inexisténcia de limites mdaximos para o BEP”, parte-se da premissa de que esses indices nao
poderdo ser superiores a 100% no célculo do valor global do bonus.

198. Prosseguindo, a guisa de exemplo, se a composi¢ao da base de calculo indicar um valor de R$
1,0 bilhdo ao ano, a despesa estimada para custear o BEP também sera de R$ 1,0 bilhdo. De igual
modo, se a composigao da base de calculo alcangar R$ 10,0 bilhdes ao ano, a despesa estimada
correspondera a R$ 10,0 bilhdes. Consequentemente, a remuneracdo de cada beneficiario também
dependera da definicdo dessa base de calculo, pois correspondera a uma fragdo da base de célculo
multiplicada pelo indice de eficiéncia.

199. Ainda que se diga que os indices de eficiéncia poderdo ndo alcancar patamares maximos em
todos os meses do exercicio, o planejamento or¢camentario deve ser executado com a maxima
prudéncia, especialmente quando se tratar de uma despesa de pessoal, cuja execugao € obrigatoria.
Importante ainda relembrar que o § 5° do art. 107, ADCT, da CF/1988, incluido pela EC 95/2016,
que estabeleceu o “teto de gastos”, prevé que a abertura de crédito suplementar ou adicional, com a
finalidade de acrescentar dotag@o a uma despesa primaria, deve necessariame nte ser pre cedida de
cancelamento de outra despesa primaria. Assim, se uma despesa for subestimada na LOA, sua
suplementagdo devera ocorrer por meio de cancelamento de fontes que custeariam outras ac¢oes
governamentais.

200. Conclui-se, assim, que a composicao da base de calculo sera, de fato, o elemento
determinante no montante da despesa. Como considerar que os requisitos estabelecidos pela
LRF foram satisfeitos, se, ao menos, conhece-se a ordem de grandeza dessa despesa? Assim,
entende-se que a implementacdo da despesa necessaria para custear a variabilidade dessa parcela
remuneratoria exige novo processo legislativo que autorize a majoracio dessa despesa com
pessoal, oportunidade na qual deverio ser atendidos todos os requisitos constitucionais e,
especialmente, os critérios estabelecidos pela LRF, os quais niao foram integralmente
cumpridos pela MP 765/2016, tampouco pela Lei 13.464/2017.

201. Dessa maneira, sem prejuizo das irregularidades apontadas nesse relatorio, com especial
atengdo aquelas que ensejam possivel violagdo a Constituicdo Federal, propoe-se recomendar ao
Ministério da Economia e a Casa Civil da Presidéncia da Republica que eventual projeto de lei que
vise definir a remuneragdo variavel a titulo de BEP contenha, no minimo: i) a evidenciagdo do
atendimento aos requisitos insculpidos no § 1° do art. 169 da CF/1988; ii) estimativas de impacto
orcamentario-financeiro adequadas e coerentes acerca da majoracao dessa despesa; iii) premissas e
metodologia de célculo utilizadas para se estimar o montante da despesa; iv) valores estimados que
cada beneficiario individualmente ira perceber a titulo de BEP; v) comprovagdo de que a despesa
criada ou aumentada ndo afetara as metas de resultados fiscais; vi) clara demonstragdo de que a
majoracdo da despesa sera compensada pelo aumento permanente de receita ou pela redugdo
permanente de despesa.

11.5.1.2 Conformidade da execucio da despesa com o custeio da parcela fixa do BEP

202. A despesa com pagamento dos BEP alcangou R$ 1.324 milhdes em 2017 ¢ R$ 911 milhdes em
2018, com o custeio de um valor mensal fixo pagos a servidores ativos nos valores de R$ 3.000,00
a Auditores-Ficais da Receita Federal do Brasil e a Auditores-Fiscais do Trabalho, e R$ 1.800,00 a
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Analistas Tributarios da Receita Federal. Os servidores inativos e pensionistas percebem uma
parcela desse valor, entre 100% e 35% do valor do BEP.

203. Sobre a percepcdo dessa parcela fixa, convém transcrever o que informa a Lei 13.464/2017:
‘Art. 11. Omissis:

§ 2° A partir do més de fevereiro de 2017 até o més de producao dos efeitos do ato referido no §
3°do art. 6° desta Lei, serdo pagos, mensalmente, os valores de R$ 3.000,00 (trés mil reais) aos
ocupantes do cargo de Auditor-Fiscal da Receita Federal do Brasil ¢ de R$ 1.800,00 (mil e
oitocentos reais) aos ocupantes do cargo de Analista Tributario da Receita Federal do Brasil,
concedidos a titulo de antecipacdo de cumprimento de metas, sujeitos a ajustes no periodo
subsequente.

Art. 21. Omissis:

§ 2° A partir do més de fevereiro de 2017 até o més de produgdo dos efeitos do ato referido no
§3°do art. 16 desta Lei, sera pago, mensalmente, o valor de R$ 3.000,00 (trés mil reais) aos
ocupantes do cargo de Auditor-Fiscal do Trabalho, concedido a titulo de antecipacdo de
cumprimento de metas e sujeito a ajustes no periodo subsequente.’

204. Preliminarmente, a presente andlise nao abarca a questdo da suscitada inconstitucionalidade do
pagamento de bénus de produtividade a inativos, a qual ja foi abordada no TC 021.009/2017-1, de
relatoria do Ministro Benjamin Zymler. Em sua decis@o, o Ministro-Relator exarou medida cautelar
em que ficou determinado aos Ministérios da Fazenda e do Trabalho que se abstivessem “de pagar
a inativos e pensionistas o Bonus de Eficiéncia e Produtividade de que trata a Lei 13.464/2017”,
tendo em vista a potencial irregularidade atinente a incorporagdo do Bonus de Eficiéncia aos
vencimentos de inativos e pensionistas. No entanto, tal decisdo foi posteriormente suspensa pelo
Supremo Tribunal Federal, a qual ainda ndo teve decisao conclusiva por parte do Pretdrio Excelso.

205. Superada a preliminar, a atual configuracdo da Lei 13.464/2017, permite concluir que, na
execucdo da despesa, foram criadas duas “espécies” nao cumulativas de remuneracgdo a titulo de
BEP: a) a primeira, de natureza fixa e provisoria, que independe de lei ulterior ou ato normativo
para que seja devidamente implementada e paga aos seus beneficidrios e cujos valores mensais sdo
estabelecidos nos § 2° art. 11 e § 2° art. 21; b) a segunda, que substituira a “espécie fixa”, tem
natureza variavel e definitiva, cujo valor global ¢ dado pela multiplicacdo da base de calculo pelos
indices de eficiéncia institucional.

206. De toda sorte, em pesem as irregularidades quanto a dispensa de retencdo de contribuicao
previdenciaria implementada em desacordo com as normas de Direito Financeiro (citada no topico
“II.1” deste relatorio) e os vicios apresentados no processo legislacdo da criagdo da despesa, fato é
que essa parcela fixa, ¢ tdo somente essa, era previamente conhecida, os valores individuais
percebidos por servidor foram estabelecidos em lei e 0 montante anualmente executado enquadra-
se dentro da estimativa contida na EM 360/2016. Dessa forma, entende-se que a Administragao, ao
efetuar o pagamento dessa parcela fixa, age conforme o mandamento estabelecido nos § 2°, art. 11
e § 2° art. 21 da Lei 13.464/2017. Em analise contida, a parcela fixa atualmente paga a titulo de
BEP assemelha-se a qualquer outro reajuste remuneratério concedido as demais categorias,
diferindo-se por conceder a inativos e pensionistas apenas parcela do incremento remuneratdrio
percebido por ativos.

207. O comando contido § 2°do art. 11 da Lei 13.464/2017 estabelece o pagamento da parcela fixa
a titulo de antecipagdo do cumprimento de metas, até a edicdo do ato de criagdo dos comités
gestores de produtividade, o que ndo ocorreu até o presente momento. Acrescente-se que a criagdo
desse comité sem a existéncia da base de calculo formalmente definida em lei ndo produziria o
efeito de mstituir o beneficio variavel. Nesse sentido, entende-se que, até que sobrevenha lei que
estabeleca as bases de calculo do BEP, a Administracido fica impedida de adotar medidas
adicionais e definitivas para imple mentar a variabilidade dessa remuneracao.

208. Os dispéndios sdo alocados no or¢amento federal, cuja execucdo ¢ devidamente registrada no
Sistema Integrado de Administragdo Financeira (Siafi), sendo computados como despesas com
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pessoal, compondo, assim, as estatisticas para fins de afericdo de cumprimento de limites maximos
estabelecidos no inciso I do art. 16 da LRF.

209. Ademais, considerando-se a atual configuragdo da Lei 13.464/2017, verificou-se que os BEP
nao estariam vinculados a uma fonte or¢amentaria especifica, podendo ser custeados por quaisquer
recursos legalmente admitidos. De fato, a MP 765/2016 estabelecia como base de célculo o valor
total da arrecadacdo em fontes integrantes do Fundaf, instituido pelo Decreto-Lei 1.437, de
17/12/1975. No entanto, tal dispositivo foi suprimido na lei de conversio da citada medida
provisoria.

210. Face o exposto, deixa-se de fazer uma proposta de encaminhamento em relagdo a este item.

11.5.1.3 Inexisténcia de limites maximos para o BEP

211. Nao obstante, verificou-se potencial efeito prejudicial as finangas publicas, no que se refere ao
crescimento desordenado de despesas de carater continuado. Foi suprimido o dispositivo da MP
765/2016 que limitava o valor global do BEP ao valor da base de calculo a partir da qual este era
calculado. Assim, além da inexisténcia de base de calculo e dos respectivos indices de eficiéncia
nstitucional, a Lei 13.464/2017 suprimiu os montantes maximos que o BEP poderia alcancar.

MP 765/2016

‘§ 6° O valor global do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e
Aduaneira nao podera ultrapassar o valor da base de calculo de que trata o § 4°.°
(grifamos)

212. Rememore-se que o § 6°do art. 5° foi suprimido na redacdo final da Lei 13.464/2017.
Ademais, convém rememorar que o valor global do BEP ¢ dado pela seguinte formula:

VGBEP = BC x IEI

Em que:

VGBEP: Valor global do BEP

BC: Base de Calculo

[EI: Indice de Eficiéncia Institucional

213. Nesse rumo, a calibragem de qualquer uma das duas variaveis que compdem o valor global do
BEP pode alterar os montantes da despesa. Destaque-se, a inexisténcia de limite da varidavel IEI.
No caso concreto, se o citado IEI alcangar, por exemplo, um indice de 110%, ou 200%, a Lei
13.464/2017 ndo contém mecanismos para coibir essa majoracdo do bonus. Referida variavel
poderia ser calibrada para compensar a redugdo do valor da base de calculo. Embora tal situacdo
nao se mostre razoavel, a lei que criou o bonus ndo informou qual seria o limite maximo do IEI,
para fins de composi¢ao do valor global do BEP.

214. Com efeito, a despesa poderia se elevar indefinidamente, pois ndo ha lei formal que limite
essa despesa especificamente. Nessa esteira, indagou-se ao Ministério da Economia se os BEP
estariam limitados a algum valor absoluto maximo ou a limitagdo seria determinada pela propria
arrecadagdo e pelos indices de eficiéncia institucional. A seguir transcreve-se a resposta daquela
Pasta:

‘24. Resposta: No que concerne a RFB, informa-se que a parcela correspondente ao Bonus de
Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e Aduaneira tem limitagdo de valor maximo,
nos termos do art. 13 da Lein® 13.464, de 2017:

“Art. 13. O somatorio do vencimento bdsico da carreira Tributaria e Aduaneira da Receita
Federal do Brasil com as demais parcelas, incluido o Bénus de que trata o art. 6°desta Lei, ndo
podera exceder o limite maximo disposto no inciso XI do caput do art. 37 da Constitui¢do
Federal ™’
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215. Observe-se, conforme resposta do proprio Ministério da Economia, que o tinico mecanismo de
limitacdo dessa despesa, previsto no art. 13 da Lei 13.464/2017, é o proprio “teto remuneratorio”
constitucional (inciso XI, caput, art. 37 da CF/1988). Nao obstante, essa lei foi redundante, dada a
inequivoca natureza remuneratéria dessa verba e tendo em vista que o citado dispositivo da Lei
Maior ¢ norma de eficacia plena, ndo carecendo de regulamentacdo ulterior.

216. Assim, instituiu-se uma remuneragdo variavel, limitada apenas no aspecto individual pelo teto
remuneratorio, que, na Unido, corresponde ao subsidio de Ministros do STF. Assim, essa despesa
pode se elevar inde finidame nte, majorando re muneracio de agentes publicos, sem qualquer
apreciacio prévia do Parlamento, cabendo a este somente chancelar o projeto de LOA que
contenha essa despesa, que ¢ de natureza obrigatdria.

217. Ainda que se diga que a despesa estara consignada no projeto de LOA, o qual é votado pelo
Poder Legislativo, sabe-se que despesas obrigatérias com pessoal, via de regra, ndo sdo suprimidas
no processo legislativo orgamentario. Nesse cenario, os escassos recursos direcionados ao custeio
de politicas publicas sofreriam ainda mais limitagdes. Mesmo que fossem suprimidas do
orcamento, poderiam dar azo ao ajuizamento de medidas judiciais visando ao pleno cumprimento
do disposto na Lei 13.464/2017, o que, em ultima analise, fatalmente constituiriam despesas da
Unido.

218. No que tange ao caso especifico de servidores ativos integrantes das Carreiras Tributaria e
Aduaneira e de Auditoria-Fiscal do trabalho, ¢ necessario dizer que a Lei 13.464/2017, além de
criar os BEP, também majorou os vencimentos basicos dessas carreiras. Assim, considerando os
vencimentos de um servidor na ultima referéncia, o qual percebe como vencimento basico
R$ 27.303,62, em 2019, somados aos R$ 3.000,00 pagos mensalmente em valor fixo, esse servidor
teve um reajuste equivalente a 27,56% em dois anos, considerando-se que a MP 765/2016 foi
editada em dezembro de 2016 e estabeleceu reajustes escalonados até 2019.

219. Salienta-se que o cenario fiscal ndo € propicio a elevagao de despesas. A previsdo de déficit
primario para o Governo Central, em 2019, ¢ de RS 139 bilhdes. Referido cenario perdurara, pelo
menos, até 2022. O proprio Ministério da Economia informou no PLN 5/2019 (PLDO/2020) que os
déficits primarios para 2020, 2021 e 2022 seriao, respectivamente, de R$ 124,1 bilhoes, RS 68,5
bilhdoes e RS 31,4 bilhdes. Soma-se ainda a insuficiéncia da “regra de ouro”, norma positivada no
inciso III do art. 167 da CF/1988, a qual veda a realizagdo de operacdes de crédito em montantes
superiores as despesas de capital. Caso as operagdes de crédito superem as despesas de capital, sera
necessaria a aprovacao de crédito adicional, por maioria absoluta, para fazer face as obrigagdes do
Estado. Nesse sentido, 0 PLN 4/2019, em tramitacdo no Congresso Nacional, prevé a abertura de
crédito adicional no valor de R$ 248 bilhdes para cobrir despesas correntes. Dessa forma, qualquer
majoracdo de despesa de pessoal, a qual ¢ um tipo de despesa corrente, além de ter efeito direto no
acréscimo das despesas da Unido, agrava ainda mais a insuficiéncia da “regra de ouro”.

220. A base de calculo estabelecida pela MP 765/2016 tinha como norteadora a arrecadacdo de
receitas, o que tornava a despesa diretamente vinculada a arrecadagdo. Deve-se relembrar que
vivemos sob a égide da EC 95/2016, a qual estabelece um limite maximo de despesas, que
somente pode acrescer conforme a variagdo do Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo
(IPCA) ou de outro indice que vier a substitui-lo. Dito de outro modo, a despesa da Unido, para
fins de “teto de gastos”, ndo tem qualquer relagio com o incremento arrecadatorio. Em que
pese a arrecadacdo ser extremamente positiva para as finangas publicas, as despesas nao podem
seguir a mesma dindmica da receita.

221. Deve-se ainda dizer que qualquer acréscimo ou criagcdo de despesa obrigatéria acima da
variagdo anual do “teto de gastos” impde a necessidade de redugcdo de outras despesas
governamentais, normalmente aquelas discriciondrias, tendo em vista a dificuldade ou at¢ mesmo a
impossibilidade de se reduzirem ou eliminarem outras despesas obrigatorias.

222. Face ao exposto, embora ndo se trate de patente irregularidade, a inexisténcia de um limite
maximo do valor global do bonus conjugada com mecanismos que permitem a elevacdo anual da
despesa em patamares superiores a variagdo do IPCA, tem significativo potencial danoso as
financas publicas, notadamente por ndo seguir a logica pretendida pela EC 95/2016, e por ndo se
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coadunar com os principios da gestdo fiscal responsavel visados pela LRF. Nesse contexto, com
fundamento no inciso II do art. 31 da MP 870, de 1° /1/2019, combinado com o inciso X do art. 37,
0§ 1°do art. 169 e o art. 113, ADCT, todos da CF/1988 ¢ os arts. 15, 16, 17 ¢ 21 da LC 101/2000,
propde-se recomendar ao Ministério da Economia que eventuais medidas no sentido de se
implementar a remuneracdo variavel paga a titulo de BEP contenham um limite maximo do valor
global dessa parcela remuneratoria e mecanismos que ndo vinculem a base de célculo, a que se
referem o § 4°do art. 6°¢ 0 § 4°do art. 16 da Lei 13.464/2017, a arrecadagdo de receitas.

11.6 Disposicoes Finais

223. Quando da edicdo da MP 765/2016, muito se questionou acerca de possivel afetacdo da
receita de impostos a gostos especificos, o que poderia representar uma afronta ao inciso IV do
art. 167 da CF/1988!'!. Ocorre que, atualmente, essa discussdo deixaria de existir, tendo em vista
que as receitas de multas tributarias e aduaneiras e de multas trabalhistas ndo foram acatadas pelo
Congresso Nacional como integrantes das bases de calculo do BEP.

224. No entanto, como forma de contribuir com o deslinde da questdo, ¢ imperioso destacar que a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ndo abordou de forma conclusiva a situagdo concreta
em analise, tendo se debrucado sobre casos nos quais a violagdo ao art. 167, inciso I'V, da CF/1988
era cristalina, por se tratar de vinculagao de remuneragdo a impostos, ou enfrentado o caso de modo
tangencial e em decisdo isolada, apenas assumindo que a multa seria um acessorio que deveria
seguir seu principal, e que, portanto, também haveria a incidéncia da vedacao constitucional.

225. Registre-se, todavia, que o art. 169 da Emenda Constitucional 1/1969 vedava expressamente a
participagdo de servidores publicos no produto de arrecadagdo de tributos e multas, inclusive da
divida ativa. Desse modo, a vedacdo relativa as multas deixou de estar expressa na Constituigdo de
1988, a qual se refere apenas ao produto de impostos, € ndo mais de tributos, € ndo faz referéncia a
multas.

226. Saliente-se que a regra segundo a qual o “acessdrio segue o principal”, brocardo do Direito
Romano, ¢ tipicamente aplicavel ao Direito Civil (art. 92 do Codigo Civil), ramo no qual o Direito
Romano exerce influéncia mais sensivel. A regra segundo a qual “a coisa acessoria segue a
principal” (art. 58 do CC/1916), acrescente-se, foi retirada do Coddigo Civil de 2002. Tal fato
passou a ser considerado uma decorréncia logica dos demais artigos, que tratam sobre os diferentes
tipos de bens acessorios (frutos, produtos, benfeitorias, acessoes), pertengas e partes integrantes.

227. Portanto, a vedacdo constante na Constituicdo Federal, quando interpretada de forma
restritiva, torna o arcabouco normativo da acessoriedade pouco adequado para replicar a relacao
conceitual existente entre multa e tributos perante o plano do Direito Financeiro. Mais
recentemente, o Tribunal de Justica do Estado de Rondonia (TJRO) decidiu sobre o assunto, nos
seguintes termos:

‘CONSTITUCIONAL. ARGUICAO DE INCONSTITUCIONALIDADE. AUDITOR FISCAL.
PARTICIPACAO NA MULTA ARRECADADA. VINCULACAO DE RECEITA.
INEXISTENCIA. A utilizagdo da multa para fins de pagamento de adicional de produtividade
fiscal ndo fere o principio constitucional da vedacdo de vinculagdo de receitas, uma vez que tal
dispositivo se restringe aos impostos. Tendo em vista ndo possuir a mesma natureza juridica dos
impostos, a multa ndo pode a ele ser equiparada.

(TJ-RO - ADI: 00097181820128220000 RO 0009718-18.2012.822.0000, Data de Julgamento:
16/12/2013, Tribunal Pleno, Data de Publicagdo: Processo publicado no Diario Oficial em
08/01/2014.)y

11TV - a vinculagdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a reparti¢do do produto da arrecadagio
dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinag@o de recursos para as a¢des e servigos publicos de satude, para
manuten¢do e desenvolvimento do ensino e para realizagdo de atividades da administragdo tributaria, como determinado,
respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXII, e a prestagdo de garantias as operagdes de crédito por antecipacdo de
receita, previstas no art. 165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo;

40

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 62217784.



TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 005.283/2019-1

228. O referido Acorddo, que negou provimento a ADI impetrada contra Lei estadual que
estabelecia o pagamento de adicional de produtividade com base em multas, foi objeto do Recurso
Extraordinario RE 835.291 RG / RO, cuja repercussdao geral foi reconhecida pelo STF,
encontrando-se pendente de julgamento.

229. No entanto, durante a tramitacdo da MP 765/2016 no Congresso Nacional houve a supressao
do dispositivo que especificava o calculo do bonus. Nesse sentido, o Ministério da Economia
sustenta que a Lei 13.464/2017 n3o teria estabelecido que as multas tributarias e aduaneiras sejam a
base de calculo do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e Aduaneira, e que
seria consenso no ambito do Ministério da Economia que estas ndo deveriam compor a base de
calculo do mencionado Bonus.

230. De toda sorte, nao resta evidente a apontada contrariedade entre a proposta original constante
do art. 5, § 4°, da MP 765/2016, e o art. 167, inciso IV, da CF/1988. Reitera-se que, a luz da atual
configuragdo da Lei 13.464/2017, a mais relevante irregularidade desses BEP, no que tange a
vinculagdo remuneratéria, reside na associagdo indevida dessa remuneragdo a base de calculo
flutuante, o que evidencia uma possivel violagdo a Constituicdo Federal.

by

231. Quanto a alteracdo da destinacdo dos recursos do Fundaf, promovida pela Lei
13.464/2017, alterando o art. 6° do Decreto-Lei 1.437, de 17/12/1975, preliminarmente, nao foram
constatadas irregularidades na previsdo de que receitas desse fundo possam custear também os BEP
destinado a carreira Tributaria ¢ Aduaneira da Receita Federal do Brasil. Todavia, a alocagdo de
despesas de pessoal dentro desse fundo, sem o estabelecimento em lei da forma de alocagdo do
patriménio desse fundo, pode conduzir a problemas correlatos aqueles que ocorrem no Fundo
Constitucional do Distrito Federal (FCDF).

232. Nesse sentido, registre-se que atualmente parcela superior a 90% do FCDF ¢ utilizada para
custeio de pessoal. Em que pesem as significativas diferengas entre o Fundaf e o FCDF, um
eventual comprometimento das receitas do Fundaf com despesas de pessoal podera sobrecarregar
diferentes fontes orcamentarias para o custeio de outras despesas da Receita Federal do Brasil, que
desenvolve atividades essenciais ao funcionamento do Estado, inclusive com destinagdo prioritaria
de recursos, segundo o texto constitucional. Nesse sentido, a existéncia de lei que determine a
alocacdo desses recursos do Fundaf torna-se necessaria a correta finalidade para o qual foi
instituido, coibindo, assim, desvirtuamentos do emprego dessas receitas.

233. Verificou-se também, como relatado na representagdo inicial, expressivo crescimento das
receitas do Fundaf, sobretudo nos exercicios de 2017 e 2018, mormente em razao de reclassificagdo
de receitas. Nao obstante, tendo em vista a limitagdo temporal e que a Lei 13.464/2017 ndo informa
que a base de calculo do BEP serd composta por receita proveniente de recursos do Fundo,
entende-se que o monitoramento dos itens 9.1.5 € 9.1.6 do Acdrdao 288/2018-TCU-Plenario (TC
034.554/2018-1, relatoria Min. Aroldo Cedraz) seja o processo mais adequado para avaliar a
conformidade dessas reclassificacdes de receitas, as quais seguem pardmetros e bases historicas
que exigem maior aprofundamento acerca da matéria.

234. Adicionalmente, ainda que ndo sobrevenha decisdo judicial declarando a inconstitucionalidade
dos dispositivos que tratam dos BEP na Lei 13.464/2017, notadamente aqueles relacionados a
vinculagdo remuneratdria, ao potencial conflito de interesses e a percepgdo de bonus por inativos e
pensionistas, e, mesmo que saneadas as diversas irregularidades apontadas neste relatdrio, a
competéncia desta Corte de Contas ndo se exaure na apreciacdo deste relatorio ou dos demais
processos em curso versando sobre a mesma matéria. Assim, eventual implementacdo da variacao
dos BEP deve ser objeto de fiscalizagdo por parte deste Tribunal de Contas. Tal reflexdo se faz
necessaria em decorréncia de achado decorrente da avaliagdo preliminar acerca dos indices de
eficiéncia institucional propostos pela Secretaria da Receita Federal do Brasil, a seguir.

235. Verificou-se que, de acordo com a Portaria-RFB 31, de 18/1/2017, e seus anexos (peca 53), a
qual “Fixa as metas para 2017 e para o periodo de dezembro de 2016 ¢ janeiro de 2017 com vistas
ao calculo do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e Aduaneira de
que trata a Medida Provisoria n® 765, de 29 de dezembro de 2016 (grifou-se), determinados
parametros que aferirdo o desempenho institucional daquela instituicio podem ser modificados
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ao longo do exercicio, criando mecanismos que permitiriam o permanente atingimento das metas
institucionais.
236. Anexo I da referida portaria trazia diversos critérios de avaliagdo da eficiéncia da

atividade fazendaria, os quais, uma vez mensurados, alcangariam cada um uma escala que iria de 0
a 1,1. As citadas notas seriam utilizadas conforme a seguinte formula:

. ‘
Indice= M’z’:{[z C, x Pj} x F,‘I} , onde:
i=1

C; = contribuig¢ao do Indicador “7”, no periodo de apuragio;
P; = ponderagio do Indicador “i” na composi¢do do indice;
F = fator de multiplicac¢édo para o calculo do indice.

237. Observe-se que o calculo envolveria a realizacdo de uma média ponderada entre as notas
atribuidas aos oito primeiros indices (indice de créditos garantidos; analise de riscos de
conformidade em pedidos de restitui¢ao, ressarcimento e compensacao; indice de presenca fiscal de
tributos internos; grau de eficacia na analise de riscos de conformidade; tempo médio dos processos
em 1% instAncia administrativa; tempo médio de resposta a consultas de contribuintes; indice de
efetividlade do combate ao contrabando e ao descaminho; grau de fluidez do despacho de
importacdo). Uma vez que todos teriam peso equivalente a 0,125 no exercicio em questao (cf. o art.
2°, § 3° da Portaria-RFB 31/2017), entretanto, a conta se tornava uma média simples.

238. Esse resultado médio inicial seria multiplicado pela nota atribuida ao nono critério: o
“Indicador 9: Indice de Realizagio da Meta Global de Arrecadagdo Bruta”, que coteja o valor
efetivamente arrecadado com a meta de arrecadag@o no periodo. O anexo II da citada portaria
informa que as metas de arrecadagdo bruta “poderao ser ajustadas ao longo do periodo com base
nos Decretos de Programacido Or¢camentaria e Financeira”. Assim, tem-se um exemplo de
indicador mutavel que pode convergir ao permanente atingimento desse indice de eficiéncia
nstitucional.

239. Nada obstante, para fins de pagamento do BEP, esses indices e seus respectivos pardmetros
atualmente ndo tém repercussao na despesa da Unido, e consequentemente, na remuneragao de
servidores, em razdo de ndo terem sido criados os comités gestores dos programas de produtividade
e da inexisténcia da base de calculo do BEP. Assim, medidas supervenientes tendentes a
implementar a variabilidade desses bonus, dada a repercussdo nas despesas da Unido, merecem o
tempestivo acompanhamento por parte desta Corte de Contas, sobretudo visando aferir a
efetividade pretendida pela Lei 13.464/2017.

240. Por fim, sem prejuizo das constatacdes decorrentes deste procedimento de fiscalizagdo, deve-
se perquirir se a natureza de espécie remuneratdria, a qual propde a bonificagdo a agentes publicos
que atuam no exercicio do poder de policia administrativa, coaduna-se com os principios
constitucionalmente estabelecidos ¢ com os supraprincipios do regime juridico-administrativo. Em
que pese a mais alta relevancia do tema, a matéria refoge ao escopo da presente inspegdo. Nao
obstante, estd em fase de instrucdo o TC 011.648/2018-1, de relatoria do Ministro Benjamin
Zymler, o qual tem por objetivo examinar a natureza juridica do BEP na Atividade Tributaria e
Aduaneira e na Atividade de Auditoria-Fiscal. Nesse sentido, dada a natureza e a pertinéncia da
matéria, propde-se encaminhar copia do presente relatdrio a Secretaria de Fiscalizagdo de Pessoal,
a fim de subsidiar a instrugao daquele processo.

[IL.CONCLUSAO

241. A presente fiscalizacdo teve por finalidade avaliar a conformidade do pagamento do Bonus de
Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e Aduaneira e na Atividade de Auditoria-Fiscal
do Trabalho, consoante os dispositivos da Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF) e demais normativos.

242. Nesse contexto, a inspe¢do visou avaliar a MP 765/2016, de 29/12/2016, a qual criou o BEP,
desde a origem do processo legislativo correspondente, notadamente no que se refere ao
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atendimento dos requisitos constitucionais e infraconstitucionais para a criacdo de uma despesa
com pessoal, que detém natureza obrigatéria e de cardter continuado, até a efetivagdo dos
respectivos pagamentos. Adicionalmente, a andlise também cingiu a atual configuracdo da lei de
conversao daquela medida provisoria, a Lei 13.464/2017, com especial atengcdo aqueles
dispositivos com impacto sobre as finangas ptblicas. Assim, foram constatadas irregularidades que
sugerem afronta a Constituicdo Federal de 1988, bem como foram apuradas violagdes a LRF e as
respectivas LDO.

243. Inicialmente, verificou-se que os BEP constituem parcela remuneratoria complementar devida
a ocupantes dos cargos de Auditor-Fiscal e Analista Tributario da Receita Federal do Brasil e de
Auditor-Fiscal do Trabalho, com o objetivo incrementar a produtividade nas areas de atuacio
dos ocupantes desses cargos. Tal verba tem por caracteristicas essenciais a variabilidade de seus
valores € o pagamento mensal de bonus de eficié ncia produtividade a seus beneficiarios, dentre
o0s quais inserem-se servidores ativos e inativos, bem como os pensionistas.

244. Observou-se também que a Lei 13.464/2017 excluiu os valores recebidos a titulo de BEP da
base de calculo da contribuicio previdenciaria. Assim, os servidores beneficiarios das carreiras
Tributaria ¢ Aduaneira e de Auditoria-Fiscal estariam dispensados de pagar o tributo sobre a
parcelarecebida a titulo de bonus. No entanto, constatou-se que a concessao desse beneficio nao
atendeu a normas constitucionais, nem a regras previstas na LRF acerca do estabelecimento de
medida que importe em renuncia de receita.

245. Questionado sobre a matéria, o Ministério da Economia informou que a exclusdo da
contribuicdo previdencidria estabelecida pela Lei 13.464/2017 trata-se de hipotese de ndo
incidéncia, o que elidiria a necessidade da adocdo das medidas previstas no texto constitucional e
na LRF no que diz respeito a concessdo de beneficios tributarios € a correspondente rentincia de
receitas. Contudo, no entender da equipe de fiscalizagao, tal argumento ndo merece prosperar.

246. A Lei 13.464/2017 estabeleceu uma verdadeira isencdo, a qual deveria ter seguido todos os
requisitos constitucionais e da LC 101/2000, para a concessdo do citado beneficio tributario. Os
fundamentos utilizados para se considerar hipotese de ndo incidéncia, como demonstrado neste
relatorio, ndo se aplicam a remuneracdo percebida a titulo de BEP. O Ministério da Economia
reforgou seus argumentos citando que os valores recebidos a titulo de BEP ndo se incorporariam
aos proventos de aposentadoria. Todavia, percebe-se que os beneficiarios dessa parcela
remuneratoria sao servidores ativos ¢ inativos e pensionistas.

247. Embora a Lei 13.464/2017 tivesse estabelecido que inativos e pensionistas receberiam apenas
uma fracdo do BEP, o bonus para esses dois grupos de beneficiarios varia entre 100% e 35%.
Assim, enquanto perdurar o vinculo com a Administracdo, o beneficiario do BEP percebera essa
remunerag¢do indefinidamente.

248. Inclusive, ¢ relevante relatar que, embora ndo haja retencdo de contribuicdo previdenciaria
sobre o bonus, verificou-se que cerca 30% dos BEP pagos a inativos e a pensionistas sdo custeados
por fontes or¢amentarias da seguridade social, com destaque para as Fontes 53 - Contribuicao para
Financiamento da Seguridade Social — Cofins, 51 - Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido das
Pessoas Juridicas e 56 - Contribuicdo do Servidor para o Plano de Seguridade Social do Servidor
Publico. No € o escopo deste trabalho avaliar a legalidade da alocacdo dessas fontes para o custeio
do BEP, mas tais dados demonstram a paradoxal relacdo criada pela exclusdo da parcela
remuneratoria referente ao BEP da base de calculo da contribuicfo previdenciaria e o custeio

dos BEP com fontes da seguridade social, inclusive do Plano de Seguridade Social do Servidor
Publico.

249. Nesse contexto, a CF/1988, em seu art. 150, § 6° estabelece que beneficios tributarios
somente poderdo ser concedidos por meio de lei especifica, federal, estadual ou municipal, que
regule exclusivamente as matérias concernentes aos citados beneficios, consagrando o
principio da especialidade dos incentivos fiscais. Embora a Lei 13.464/2017 seja uma lei
especifica, esse diploma legal regula outra matéria - remuneracdo de agentes publicos. Ademais,
ainda que tratasse concomitantemente da alteragdo de remuneragdo e de beneficios tributarios, a

43

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 62217784.



TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 005.283/2019-1

Carta Magna também veda essa possibilidade. A lei que conceder isencdo deve tratar
exclusivamente dessa matéria.

250. Com efeito, a Exposicdo de Motivos 360/2016, que acompanhou a MP 765/2016, ndo cita em
qualquer momento estimativas de impacto or¢amentario e financeiro para a renincia de receita,
contrariando, assim, os art. 113, ADCT da CF/1988 ¢ o caput do art. 14 da LRF. Nesse mesmo
rumo, a LRF ainda estabelece que, além de conter a estimativa de impacto fiscal, o projeto de lei
que estabelecer medida que resulte em renuncia de receitas devera atender ao disposto na lei de
diretrizes orcamentarias e, alternativamente: i) demonstrar que a renuncia foi considerada na
estimativa de receita da lei orgamentaria e que ndo afetara as metas de resultados fiscais previstas
no anexo proprio da lei de diretrizes or¢amentdrias; ou ii) estar acompanhada de medidas de
compensagao, por meio do aumento de receita, proveniente da elevagao de aliquotas, ampliagcdo da
base de calculo, majoragdo ou criacdo de tributo ou contribuigao.

251. A LRF ainda dispde que, quando o ato de concessdao ou ampliagao do incentivo ou beneficio
decorrer dessa ultima condi¢do (“i”’), o beneficio somente entrara em vigor quando implementadas
as medidas referidas compensatorias. Inclusive, desde a edigdo da MP 765/2016, ndo ha retengdo
de contribuicdo previdenciaria sobre a parcela referente ao BEP, ou seja, o beneficio foi criado sem
atender a quaisquer requisitos explicitados no art. 14 da LC 101/2000.

252. Face o exposto, propde-se determinar ao Ministério da Economia, com fundamento no inciso
II do art. 31 da MP 870, de 1%1/2019, combinado com o § 6° do art. 150 ¢ o § 11 do art. 201,
ambos da CF/1988, e com o art. 14 da LC 101/2000, que, no prazo de trinta dias, estabelega as
medidas de compensagdo para a instituicao da renuncia de receita previdenciaria veiculada pela Lei
13.464/2017, a teor do art. 14 da LRF instituidos pela Lei 13.464/2017.

253. Subsidiariamente, como a questdo envolve edicdo de lei com possivel afronta a Constituicao
Federal, cabe a aplicacdo do enunciado da Stimula 70 desta Corte, a qual estabelece que, nas
fiscalizagdes realizadas nas unidades jurisdicionadas, ao constatar irregularidades cuja apreciacao
esteja fora de sua competéncia, o TCU podera dar também conhecimento destes fatos a autoridade
competente. Assim, considerando que os elementos constantes dos autos podem aproveitar & agao
fiscalizatoria do Ministério Publico da Unido, propde-se encaminhar a Procuradoria-Geral da
Republica coépia dos presentes autos, a fim de que a autoridade competente, em vista das
disposigdes contidas no art. 103 da CF/1988, avalie a pertinéncia de instaurar os procedimentos
cabiveis, visando a apuracao dos fatos. (item 102)

254. Quanto a restituicdo dos valores ndo arrecadados a titulo de contribuicdo previdenciaria sobre
a parcela referente ao BEP, o entendimento do STF ¢ pacifico no sentido de que ndo cabe
restituicdo de valores recebidos de boa-fé e por causa de errénea interpretagdo ou ma aplicacdo da
lei pela Administracdo ou mesmo pelo Judiciario (Pleno, MS 26.085). Nessa mesma linha o STJ, na
apreciagao do REsp 1.244.182, entendeu que “Nao ¢ possivel exigir a devolucdo ao Erario dos
valores recebidos de boa-fé pelo servidor ptblico quando pagos indevidamente pela Administracao
Publica, em fungdo de interpretacdo equivocada de lei”’. Consoante a jurisprudéncia dos tribunais
superiores, ndo ha que se argumentar sobre devolugdo de valores ao Erario.

255. No que tange a execucdo da despesa, até o presente momento, a variacdo dos BEP ndo foi
implementada. Dessa maneira, os servidores ativos das carreiras de Atividade Tributaria e
Aduaneira vém recebendo mensalmente valores fixos de R$ 3.000,00 e R$ 1.800,00, sendo o
primeiro valor pago a Auditores-Fiscais da RFB e, o segundo, a Analistas Tributarios da RFB. Ja os
Auditores-Fiscais do Trabalho percebem, a titulo de BEP, R$ 3.000,00 mensais. Em 2017, essa
despesa custou aos cofres publicos cerca R$ 1.324 milhdes, ¢ R$ 911 mihdes, em 2018. No
exercicio de 2019, até o més de abril, foram pagos R$ 315 milhdes a titulo de bonus.

256. O valor global da remuneracdo variavel do BEP seria dado pela multiplicacio de uma base
de calculo pelo respectivo indice de eficiéncia institucional. No caso da Atividade Tributaria e
Aduaneira, a MP 765/2016, além de criar o BEP, estabelecia que a base de calculo dessa parcela
remuneratoria seria composta basicamente pelo valor da arrecadacido de multas tributirias e
aduaneiras e da alienacio de bens apreendidos. J4 a base de calculo do BEP da Atividade de
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Auditoria-Fiscal do Trabalho seria composta pelas multas trabalhistas, incluidos os valores
recolhidos, administrativa ou judicialmente, apos inscricdo na Divida Ativa da Unido.

257. Todavia, essas bases de calculo foram rejeitadas pelo Congresso Nacional, por ocasido da
apreciagao da aludida medida proviséria. Com efeito, o Parlamento nao definiu a nova composicao
das bases de calculo, gerando, assim uma lacuna juridica, inviabilizando a imediata implementacao
da variagdo da remunerag@o. Nesse contexto, ao ser indagado pela equipe de fiscalizacdo, o
Ministério da Economia defendeu que o estabelecimento dessa base de calculo dar-se-a por meio
de ediciio de ato do Poder Executivo, no exercicio do poder regulamentar.

258. Acerca do tema, entende-se que o argumento daquela Pasta ndo deve prosperar. O exercicio do
poder regulamentar, conferido ao Chefe do Poder Executivo, ndo tem condao de inovar no mundo
juridico para suprir lacunas da lei. Admite-se sim o exercicio do poder regulamentar como norma
primaria tdo somente para “organizacdo ¢ funcionamento da administracio federal, quando néo
implicar aumento de despesa nem criagdo ou extingdo de o6rgdos publicos” e para “extin¢do de
fungdes ou cargos publicos, quando vagos” (inciso VI do art. 84 da CF/1988, grifou-se). No caso
da implementagdo da variabilidade do valor do BEP, tem-se agravante. O estabelecimento de uma
base de calculo por meio de ato infralegal, na esséncia, alterara a re muneracio de agentes
publicos, violando o inciso X do art. 37 da CF/1988, o qual determina que alteragao e fixacdo de
servidor publico seja realizada por meio de lei especifica.

259. Dessa maneira, o estabelecimento das bases de calculo ndo se trata de mera complementagao
de lei para sua fiel execucdo. Trata-se sim de alteracdo de remuneracdo de servidores. Assim, ao
estipular as bases de calculo do BEP, o Poder Executivo estaria, de fato reajustando remuneragao
de agentes publicos por meio de ato administrativo, o que ndo lhe compete. Dessa maneira,
qualquer ato no sentido de estabelecer as bases de calculo por meio de espécie normativa diferente
de uma lei formal podera configurar usurpagdo do poder que originalmente ¢ conferido ao
Parlamento.

260. Ademais, deve-se rememorar que, no caso de estabelecimento de base de calculo do BEP,
dispéndio que tem natureza obrigatéria ¢ de carater continuado, todos os requisitos para a
majoracao de despesa estabelecidos na Constituigdo Federal e na LRF deverdo ser obedecidos.

261. Em eventual implementacdo da variabilidade do BEP, por ocasido da elaboragao dos projetos
de leis orcamentarias, o Poder Executivo devera sempre considerar o indice de eficiéncia
nstitucional igual a 100%, sob pena de encaminhar uma proposta de or¢amento potencialmente
subestimada.

262. Nao obstante, a eventual definicdo da composi¢do dessas bases de calculo devera ainda
preservar os principios constitucionalmente definidos, notadamente aqueles relacionados a
moralidade, a impessoalidade, a eficiéncia, e, sobretudo, a irrestrita obedi€éncia aos principios
regentes do regime-juridico administrativo: supremacia do interesse publico ¢ indisponibilidade do
interesse publico. Caso contrario, esta Corte de Contas tem o poder-dever de atuacdo face a
repercussdo desses atos sobre as finangas publicas.

263. Face o exposto, propde-se determinar ao Ministério da Economia e a Casa Civil, com
fundamento nas alineas “b” e “c”, inciso I, do art. 3° e no inciso II do art. 31, todos da MP 870, de
1%1/2019, com fundamento no inciso X do art. 37, § 1° do art. 169 e art. 113, ADCT, todos da
CF/1988 e arts. 15, 16, 17 e 21 da LC 101/2000, que se abstenha de implementar a remuneracao
variavel a titulo de pagamento de Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e
Aduaneira e do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho
até que sobrevenha lei formal, estabelecendo a composicdo das bases de calculo, a que se referem o
§ 4°do art. 6°e 0 § 4°do art. 16 da Lei 13.464/2017. (item 136)

264. Verificou-se também que, ao atrelar o valor global do BEP a base de calculo, a Lei
13.464/2017, criou, inde vidame nte, uma vinculacdo da remunerac¢io de servidores. Embora
inexista a composicao da base de calculo na configuragdo atual da Lei 13.464/2017, deve-se dizer
que a remuneragdo dos agentes publicos ira variar conforme a dindmica da base de calculo. Assim,
tem-se uma clara vinculacdo da remuneragdo de agentes publicos, na medida em que a simples
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variagdo das bases de calculo importara a alteracio automatica dessa espécie remuneratoria, o
que ndo se coaduna com o inciso XIII do art. 37 da CF/1988 e com a jurisprudéncia do STF.

265. De maneira didatica, se a base de calculo equivaler a “x”, a remuneragdo do servidor
beneficiario do BEP correspondera a uma fragao de “x”. Todavia, se a base variar para “3x”, ou
seja, caso se tenha um acréscimo de 200% da base de célculo, a remuneragdo desse agente publico
variard automatica e proporcionalmente a esse acréscimo. Nesses termos, entende-se que, ao
criar remuneracio que proporcione reajustes automaticos a remuneragdo de agentes publicos, a Lei
13.464/2017 teria violado o principio constitucional da nao vinculagdo da remuneracao.

266. Destaque-se ainda que a composicdo da base de calculo, como aquela contida na MP
765/2016, podera nao representar a dinamica global do conjunto das receitas da Unido. Assim, se
lastreada em uma pequena parcela da arrecadacdo, as receitas que compuserem a base de calculo
dos BEP podem sofrer oscilagdes ndo condizentes com a arrecadacdo federal. Dessa maneira, a
remuneragdo dos agentes publicos sera alterada apenas conforme a dindmica de sua base de
calculo.

267. Constatou-se também que a Lei 13.464/2017 contém dis positivo que pode dar azo a conflito
de interesses. Esse diploma legal prevé que comités gestores da produtividade dos orgaos
envolvidos tém por finalidades: a) gerir os respectivos programas de produtividade; b) estabelecer a
forma de gestdo e a metodologia para a mensuragdo da produtividade global dos 6rgdos envolvidos;
e ¢) fixar o indice de eficiéncia institucional.

268. Nesse contexto, a composicdo desses comités deve ser destacada. O Comité Gestor do
Programa de Produtividade da Receita Federal do Brasil é composto de representantes dos
extintos Ministérios da Fazenda ¢ do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao e
da Casa Civil da Presidéncia da Republica. J4 o comité Gestor do Programa de Produtividade da
Auditoria-Fiscal do Trabalho, composto de representantes dos extintos Ministério do Trabalho,
do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e da Casa Civil da Presidéncia da
Republica.

269. Verifica-se assim que os responsaveis por definir os indices de eficiéncia institucional
podem ser os mesmos que receberido o BEP. Pontue-se também que a Lei 13.464/2017 ndo
estabelece qualquer parametro referente aos indices de eficiéncia e produtividade, ficando a
criagdo, gestdo ¢ afericdo desses indices integralmente sob a discricionariedade do Poder
Executivo. Soma-se a isso a complexidade de se aferir fidedignamente a produtividade global de
orgdos que exercem o poder de policia, os quais tem por esséncia a fiscalizacdo de atividades.
Ademais, especificamente no caso do Fisco federal, significativa parcela da arrecadacao acresce ou
diminui, por razdes ndo ligadas diretamente a atuagdo dos servidores do Fisco, a exemplo da
variagdo da arrecadagdo em decorréncia da mudanga de parametros macroecondmicos. Tal fato
presta-se a demonstrar a complexidade de se estabelecerem indices de produtividade globais
diretamente ligados a remuneracdo de agentes publicos.

270. Dessa maneira, conclui-se que a composi¢do dos aludidos comités gestores e a auséncia de
pardmetros minimos definidos em lei acerca da mensuragdo da produtividade e eficiéncia dos
orgdos envolvidos pode ensejar um potencial conflito de interesses, sob risco de violagdo dos
principios constitucionais da moralidade, da impessoalidade e da supremacia do interesse publico.

271. Ainda acerca de potenciais conflitos de interesses, digna de relato ¢ a dindmica observada na
arrecadacdo de multas tributarias e aduaneiras, as quais compunham a base de calculo do BEP,
segundo a MP 765/2016. Em 2017, ano em que, de fato, os BEP foram implementados'?, a
arrecadagdo de multas tributdrias e aduaneiras apresentou crescimento nominal de cerca de 29%,
em relagdo a 2016. Se compararmos os dados de 2017 a média histérica verificada entre os
exercicios de 2010 a 2016, o crescimento real receita ultrapassa 26%. Em 2018, a arrecadacdo
dessas receitas apresentou comportamento estavel em relagao a 2017. Nao obstante, como a citada
receita ndo mais compde a base de calculo do BEP, tal matéria nao sera aprofundada. No entanto, o
relato € valido como alerta para os o¢rgdos de controle administrativo e judicial quanto a

12 A MP 765/2016 foi editada em 29/12/2016
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composicdo das bases de calculo, em eventuais medidas para se implementar a variabilidade do
bonus.

272. Face o exposto, propde-se encaminhar copia dos autos a Procuradoria-Geral da Republica,
tendo em vista os aspectos de constitucionalidade da Lei 13.464/2017 tratados no presente
relatorio, notadamente aqueles relacionados a vinculagdo de remuneragdo de servidores e ao
potencial conflito de interesses na instituicdo de bonus de produtividade a agentes publicos. (itens
157 ¢ 172)

273. No que se refere a criagcdo das despesas com BEP, de acordo com as informagdes contidas na
Exposicdo de Motivos 360/2016, que acompanhou a MP 765/2016, e que serviram de subsidio ao
Congresso Nacional para apreciagdo da matéria, apenas para custear o BEP da Atividade Tributaria
¢ Aduaneira seriam necessarios R$ 2,0 bilhdes, em 2018. Todavia, verificou-se que, se aquela
medida provisoria tivesse sido aprovada na integra, a despesa com BEP dos servidores da RFB
poderia alcangar R$ 2,9 bilhdes nesse mesmo periodo, ou seja, um valor 46% superior aquele
inicialmente estimado.

274. Adicionalmente, ndo se demonstrou de forma adequada que a despesa ndo comprometeria as
metas de resultado e ndo se evidenciaram as medidas de compensacgdo para criagao de despesa
obrigatoria de carater continuado, notadamente aumento permanente de receita ou redugdo
permanente de despesa, contrariando o disposto no § 2° do art. 17 da LRF. Sobre esse ultimo
aspecto, a LRF informa que o aumento permanente de receitas pode ocorrer por meio de diferentes
mecanismos, como, por exemplo, ampliagdo da base de calculo. Ao contrario disso, a Lei
13.464/2017 reduz a base de calculo de tributo (isengdo da contribuicdo previdenciaria do BEP).
Nesses termos, tem-se um duplo efeito negativo as contas da Unido, o primeiro majorando a
despesa, o segundo reduzindo a receita.

275. Outro fator que remete a um vicio na criagdo dessa despesa ¢ a falta de transparéncia
quanto ao valor percebido individualmente por servidor a titulo de BEP, o que poderia ser
parcialmente saneado a partir da evidenciacio ade quada das premissas e metodologia de calculo
para se estimar a despesa, como estabelecido no § 22 do art. 16 da LRF. Observe-se que nem o
Parlamento e, tampouco, a sociedade conheciam ou conhecem o valor estimado que cada servidor
das carreiras beneficiadas ira auferir a titulo de BEP, apds a implementacao da variabilidade dessa
espécie remuneratoria. Ainda que se diga que a remuneragao e, consequentemente, a despesa para
custea-la sejam variaveis, o Poder Executivo estimou o dispéndio anual. Portanto, esperava-se que
os calculos dos valores individuais dos BEP e¢ a remuneragdo média dos servidores fossem
divulgados pelo autor daquela medida provisoria, o que deveria ser evidenciado na EM 360/2016,
que acompanhou a MP 765/2016. Contudo, isso ndo aconteceu.

276. Em pesem as irregularidades quanto a dispensa de retengdo de contribuigdo previdenciaria
implementada em desacordo com as normas de Direito Financeiro (citada no topico “II.1” deste
relatorio) e os vicios apresentados no processo legislacdo da criacdo da despesa, fato € que essa
parcela fixa, e tdo somente essa, era previamente conhecida, os valores individuais percebidos por
servidor foram estabelecidos em lei e o montante anualmente executado enquadra-se dentro da
estimativa contida na EM 360/2016. Dessa forma, entende-se que a Administragdo, ao efetuar o
pagamento dessa parcela fixa, age conforme o mandamento estabelecido nos § 2°, art. 11 e § 2°, art.
21 da Lei 13.464/2017. Em andlise contida, a parcela fixa atualmente paga a titulo de BEP
assemelha-se a qualquer outro reajuste remuneratoério concedido as demais categorias, diferindo-se
por conceder a inativos e pensionistas apenas parcela do incremento remuneratorio percebido por
ativos.

277. O comando contido § 2° do art. 11 da Lei 13.464/2017 estabelece o pagamento da parcela fixa
a titulo de antecipacdo do cumprimento de metas, até a edicdo do ato de criacdo dos comités
gestores de produtividade, o que ndo ocorreu até o presente momento. Acrescente-se que a criagao
desse comit€ sem a existéncia da base de calculo formalmente definida em lei ndo produziria o
efeito de mstituir o beneficio varidvel. Nesse sentido, entende-se que, até que sobrevenha lei que
estabeleca as bases de calculo do BEP, a Administracao fica impedida de adotar medidas
adicionais e definitivas para imple mentar a variabilidade dessa remuneracao.
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278. Quanto a implementacdo da variabilidade dos bonus, frisem-se os requisitos previstos nas
normas do Direito Financeiro ndo cumpridos para se estabelecer essa despesa variavel. Em ultima
andlise, sequer se sabe qual serd o montante da despesa, tendo em vista a inexisténcia da base de
célculo.

279. Se a base de calculo for composta por fontes de receitas, a exemplo do que estabelecia a MP
765/2016, a estimativa da despesa devera ser equivalente ao montante anualmente arrecadado com
essas receitas, pois o indice de eficiéncia institucional devera sempre ser considerado o maximo
para fins de elaboracao do or¢gamento.

280. Conclui-se, assim, que a composicido da base de calculo sera, de fato, o elemento
determinante no montante da despesa. Nao ha que se considerar que os requisitos estabelecidos
pela LRF foram satisfeitos, se, a0 menos, conhece-se a ordem de grandeza dessa despesa. Assim,
entende-se que a implementacdo da despesa necessaria para custear a variabilidade dessa parcela
remuneratoria exige novo processo legislativo que autorize a majoracio dessa despesa com
pessoal, oportunidade na qual deverio ser atendidos todos os requisitos constitucionais e,

especialmente, os critérios estabelecidos pela LRF, os quais ndo foram integralmente
cumpridos pela MP 765/2016, tampouco pela Lei 13.464/2017.

281. Verificou-se também que inexiste um valor global maximo para as despesas com BEP, pois
o dispositivo que tratava desse limite na MP 765/2016 ndo foi incorporado a Lei 13.464/2017, a
qual menciona apenas que o somatorio do vencimento basico das carreiras Tributaria e Aduaneira
da Receita Federal do Brasil e de Auditoria-Fiscal do Trabalho com as demais parcelas, incluido o
BEP, ndo podera ultrapassar o teto remuneratério, que na Unido corresponde ao subsidio dos
Ministros do STF.

282. Assim, além da variagdao das bases de calculo, que podera superar, por exemplo, os indices de
inflacdo, nao ha vedacao para que os indices de eficiéncia institucional superem 100% . Dessa
forma, por exemplo, essa varidvel podera alcancar um indice de 110%, ou 200%, pois a Lei
13.464/2017 nao proibe que a base de calculo seja multiplicada por indice de eficiéncia superior a
unidade. Embora tal situacdo ndo se mostre nada razoavel, fugindo aos padroes do senso comum,
tal fato deve servir de alerta para as eventuais medidas que visem implementar a variagdo dos BEP.

283. Face o exposto, propds-se determinar ao Ministério da Economia, com fundamento no inciso
II do art. 31 da MP 870, de 1%1/2019, combinado com o § 2° do art. 17 da LRF, que, no prazo de
trinta dias, que demonstre de forma clara as medidas compensatorias, por meio do aumento
permanente de receitas ou redugdo permanente de despesas, em montante equivalente ao
pagamento da parcela fixa atualmente paga a titulo de Bonus de Eficiéncia e Produtividade,
tendo em vista a criacdo ¢ a majorag@o de despesas obrigatorias de carater continuado promovidas
pela edicdo da Lei 13.464/2017. (item 195)

284. Adicionalmente, sem prejuizo das demais proposigdes deste relatério, notadamente aquelas
atinentes a inconstitucionalidade de dispositivos da Lei 13.464/2017, e adotando-se uma
interpretacdo sistémica, a qual vise a preservacdo da seguranca juridica dos atos ja praticados,
propde-se recomendar ao Ministério da Economia e a Casa Civil que eventual projeto de lei que
vise estabelecer medidas necessarias a plena implementacdo da remuneragdo variavel paga a titulo
de bonus, contenha, no minimo: a) a evidenciagdo do atendimento aos requisitos insculpidos no §
1° do art. 169 da CF/88; b) estimativas de impacto or¢amentario-financeiro adequadas e coerentes
acerca da majoracdo dessa despesa; c) premissas e metodologia de célculo utilizadas para se
estimar o montante da despesa; d) valores estimados que cada beneficiario individualmente ira
perceber a titulo de BEP; e) comprovagdo de que a despesa criada ou aumentada ndo afetara as
metas de resultados fiscais; f) clara demonstracdo de que a majoragao da despesa sera compensada
pelo aumento permanente de receita ou pela redugdo permanente de despesa. (item 201)

285. Nesse mesmo rumo, propoe-se recomendar ao Ministério da Economia e a Casa Civil que
eventual projeto de lei que vise estabelecer medidas necessarias a implementacao da remuneracao
variavel paga a titulo de Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e Aduaneira e
de Bonus de Eficiéncia ¢ Produtividade na Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho estabeleca o
limite maximo do valor global desses bonus e mecanismos que nao vinculem a base de calculo, a
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que se referem o § 4° do art. 6° ¢ o § 4° do art. 16 da Lei 13.464/2017, a arrecadacdo de receitas,
visando preservar a logica pretendida pelo Novo Regime Fiscal (item 222)

286. Convém ainda assinalar que se deve perquirir se a natureza de espécie remuneratoria, a qual
propoOe a bonificacdo a agentes publicos que atuam no exercicio do poder de policia administrativa,
coaduna-se com os principios constitucionalmente estabelecidos € com os supraprincipios do
regime juridico-administrativo. Em que pese a mais alta relevancia do tema, a matéria refoge ao
escopo da presente inspegdo. Nao obstante, estd em fase de instrugdo o TC 011.648/2018-1, de
relatoria do Ministro Benjamin Zymler, o qual tem por objetivo examinar a natureza juridica do
BEP na Atividade Tributaria e Aduaneira e na Atividade de Auditoria-Fiscal. Nesse sentido, dada a
natureza ¢ a pertinéncia da matéria, propde-se encaminhar copia do presente relatorio a Secretaria
de Fiscalizagdo de Pessoal, a fim de subsidiar a instrugao daquele processo. (item 240)

287. Por fim, a presente fiscalizagdo ndo tem conddo de determinar que o Poder Executivo
“regulamente” os BEP. Pelo contrario, sem o devido saneamento das irregularidades apontadas no
presente relatério, a Administragdo fica legalmente impedida de adotar medidas que visem
implementar a remuneragdo variavel a titulo de bonus. Ademais, os dados até entdo conhecidos
sinalizam que a despesa para custear essa parcela remuneratoria tende a acrescer
significativamente. Nesse sentido, ¢ imperioso destacar que o cenario fiscal ndo € propicio a
elevagdo de despesas. A previsdo de déficit primario para o Governo Central, em 2019, é de R$ 139
bilhdes. Referido cenario perdurara, pelo menos, até 2022. O proprio Ministério da Economia
informou no PLN 5/2019 (PLD0/2020) que os déficits primarios estimados para 2020, 2021 e
2022 serao, respectivamente, de R$ 124,1 bilhdoes, RS 68,5 bilhdoes e R$ 31,4 bilhées.

288. Soma-se ainda a insuficiéncia da “regra de ouro”, norma positivada no inciso III do art. 167 da
CF/88, a qual veda a realizagcdo de operagdes de crédito em montantes superiores as despesas de
capital. Caso as operagdes de crédito superem as despesas de capital, serd necessaria a aprovacao
de crédito adicional, por maioria absoluta, para fazer face as obrigagdes do Estado. E esse o atual
cenario em que vivemos, insuficiéncia bilionaria da “regra de ouro”. Nesse sentido, o PLN 4/2019,
em tramitacdo no Congresso Nacional, prevé a abertura de crédito adicional no valor de RS 248
bilhées para cobrir despesas correntes. Dessa forma, qualquer majoracdo de despesa de pessoal, a
qual € um tipo de despesa corrente, além de ter efeito direto no acréscimo das despesas da Unido,
agrava ainda mais a insuficiéncia da “regra de ouro”.

289. E sabido que, embora a composicio da base de calculo dos bénus, estabelecida pela MP
765/2016, ndo tenha sido acatada pelo Congresso Nacional, sua esséncia era vincular uma despesa
a variacdo de determinado grupo de receitas. Deve-se relembrar que vivemos sob a égide da EC
95/2016, a qual estabelece um limite maximo de despesas, que somente pode acrescer conforme a
variagdo do IPCA ou de outro indice que vier a substitui-lo. Dito de outro modo, a despesa da
Unido, para fins de “teto de gastos”, ndo tem qualquer relacio com o incremento
arrecadatorio.

290. Em que pese a arrecadacdo ser extremamente positiva para as financas publicas, apos o
advento da EC 95/2016, as despesas ndo podem seguir a mesma dindmica da receita. Porém,
mesmo que editada em plena vigéncia dessa emenda a Constituicdo, a MP 765/2016 vinculava
receitas arrecadadas a despesas de pessoal. Ndo se pode dizer o mesmo da Lei 13.464/2017, tendo
em vista que inexistem as bases de calculo do BEP. Em linhas gerais, ainda que nao viole
expressamente o “teto de gastos”, tal mecanismo vai na contramao de todos os principios erigidos
pelo Novo Regime Fiscal.

291. Com efeito, qualquer acréscimo ou criagcdo de despesa obrigatoria acima da variagdo anual do
“teto de gastos” impde a necessidade de redugdo de outras despesas governamentais, normalmente
aquelas discricionarias, tendo em vista a dificuldade ou at¢é mesmo a impossibilidade de se
reduzirem ou eliminarem outras despesas obrigatorias.

IV. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

292. Em razdo dos argumentos acima despendidos, encaminham-se os autos a consideracdo
superior, propondo:
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a) encaminhar copia dos autos a Procuradoria-Geral da Republica, tendo em vista os aspectos de
constitucionalidade da Lei 13.464/2017 tratados no presente relatorio, notadadamente aqueles
relacionados a instituicdo de beneficio fiscal em desacordo com a Constituigdo Federal de 1988, a
vinculagdo de remuneracdo de servidores e ao potencial conflito de interesses na instituigao de
bonus de produtividade a agentes publicos (itens 102, 157 e 172);

b) determinar ao Ministério da Economia, com fundamento no inciso II do art. 31 da MP 870, de
1%1/2019, combinado com o § 6° do art. 150 ¢ o § 11 do art. 201, ambos da CF/1988, ¢ com o art.
14 da LC 101/2000, que, no prazo de trinta dias, estabeleca as medidas de compensacdo para a
instituicdo da renincia de receita previdenciaria veiculada pela Lei 13.464/2017, a teor do art. 14
da LRF. (item 101);

¢) determinar ao Ministério da Economia ¢ a Casa Civil, com fundamento nas alineas “b” e “c”,
inciso I, do art. 3° e no inciso II do art. 31, todos da MP 870, de 1°1/2019, no inciso X do art. 37, §
1° do art. 169 e art. 113, ADCT, todos da CF/1988 e arts. 15, 16, 17 e 21 da LC 101/2000, que se
abstenham de implementar a remuneragdo variavel a titulo de pagamento de Bénus de Eficiéncia e
Produtividade na Atividade Tributaria e Aduaneira ¢ do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na
Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho até que sobrevenha lei formal, estabelecendo a
composicao das bases de calculo, a que se referemo § 4° do art. 6° e o § 4° do art. 16, ambos da Lei
13.464/2017. (item 136);

d) dar ciéncia ao Ministério da Economia e a Casa Civil, com fundamento no inciso II do art. 31 da
MP 870, de 1%1/2019, combinado com o § 6° do art. 150 e 0 § 11 do art. 201, ambos da CF/1988, e
com o art. 14 da LC 101/2000, de que eventual projeto de lei que vise estabelecer medidas
necessarias a implementacdo da remuneracdo varidvel paga a titulo de Bonus de Eficiéncia e
Produtividade na Atividade Tributaria ¢ Aduaneira ¢ de Bonus de Eficiéncia e Produtividade na
Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho contenha, no minimo:

d.1) a evidenciagdo do atendimento aos requisitos insculpidos no § 1° do art. 169 da CF/88; (item
201)

d.2) estimativas de impacto or¢amentario-financeiro adequadas e coerentes acerca da majoracao
dessa despesa; (item 201)

d.3) premissas ¢ metodologia de calculo utilizadas para se estimar o montante da despesa; (item
201)

d.4) valores estimados que cada beneficiario individualmente ira perceber a titulo de BEP; (item
201)

d.5) comprovagdo de que a despesa criada ou majorada ndo afetara as metas de resultados fiscais;
(item 201)

d.6) clara demonstracdo de que a majoracao da despesa serd compensada pelo aumento permanente
de receita ou pela redugdo permanente de despesa; (item 201)

¢) recomendar ao Ministério da Economia e a Casa Civil, com fundamento nas alineas “b” e “c”,
inciso I, do art. 3° e no inciso II do art. 31, todos da MP 870, de 1°1/2019, no inciso X do art. 37, §
1° do art. 169 e art. 107, ADCT, todos da CF/1988 e arts. 1°, 16, 17 e 21 da LC 101/2000, que
eventual projeto de lei que vise estabelecer medidas necessarias a implementagdo da remuneracéo
variavel paga a titulo de Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributiria e Aduaneira e
de Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho estabeleca:

e.1) limite maximo do valor global dessa parcela remuneratoria variavel; (item 222)

e.2) mecanismos que ndo vinculem a base de calculo, a que se referem o § 4°do art. 6°¢ o0 § 4°do
art. 16 da Lei 13.464/2017, a arrecadacdo de receitas, visando preservar a logica pretendida pelo
Novo Regime Fiscal. (item 222)

f) determinar ao Ministério da Economia, com fundamento no inciso II do art. 31 da MP 870, de
19/1/2019, combinado com o § 2° do art. 17 da LC 101/2000, que, no prazo de trinta dias, evidencie
as medidas compensatorias, por meio do aumento permanente de receitas ou redugdo permanente
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de despesas, em montante equivalente ao pagamento da parcela fixa atualmente paga a titulo de
Bonus de Eficiéncia e Produtividade, tendo em vista a criagdo e a majoracdo de despesas
obrigatorias de carater continuado promovidas pela edicdo da Lei 13.464/2017 (itens 195);

g) encaminhar copia da presente deliberacdo a Secretaria de Fiscalizagdo de Pessoal do TCU, tendo
em vista as irregularidades apontadas acerca do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade
Aduaneira e na Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho instituido pela Lei 13.464/2017, a fim de
subsidiar a fiscalizagdo daquela unidade técnica no ambito do TC 011.648/2018-0 (item 240);

h) dar ciéncia da decis@o que vier a ser proferida nestes autos & Procuradoria-Geral da Republica,
ao Ministério da Economia, a Casa Civil da Presidéncia da Republica, a Associagdo Nacional dos
Auditores-Fiscais da Receita Federal do Brasil, ao Sindicato Nacional dos Analistas Tributarios da
Receita Federal do Brasil, ao Sindicato Nacional dos Auditores-Fiscais da Receita Federal do
Brasil e ao Sindicato Nacional dos Auditores-Fiscais do Trabalho;

i) arquivar o presente processo, com fulcro no art. 169, inciso V, do Regimento Interno do TCU.”

3. Pautado o processo na sessdo plenaria de 7/8/2019 e iniciada a apreciagdo, o eminente
Ministro Raimundo Carreiro solicitou vista dos autos. Nesse contexto, a Corte, apds refletr sobre a
gravidade das constatagdes e o possivel reflexo dessas na prestacdo de contas do Presidente da
Republica relativa ao presente exercicio, a serem examinadas por este Tribunal no proximo ano,
decidiu por expedir alerta imediato ao Ministério da Economia e a Casa Civil da Presidéncia da
Republica, como medida de cautela.

4. Com isso, foi prolatado o Acdrddo 1.840/2019-TCU-Plenario (pega 98), por meio do qual
o Tribunal proferiu o seguinte comando:

“VISTOS, relatados e discutidos estes autos de representacdo acerca do pagamento do Bonus de
Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e Aduaneira e na Atividade de AuditoriaFiscal
do Trabalho, consoante os dispositivos da Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF) e demais normativos;

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do Plenario, ante as
razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. com fundamento no art. 59, § 1°, inciso V, da Lei Complementar 101/2000, alertar & Casa Civil
e ao Ministério da Economia de que eventual ndo implementagdo das medidas compensatorias
exigidas pela legislagdo orgamentaria, em especial os arts. 14, 16 e 17 da Lei Complementar
101/2000, pode acarretar a incidéncia do disposto nos arts. 14, § 2° e 15 dessa norma, ensejando a
necessidade de suspensdo de beneficios e pagamentos.”

skesksk

5. Em face dessa decisdo, a Unido Federal, por meio da Advocacia-Geral da Unido (AGU),
mterpOds embargos de declaragdo em que sustenta a existéncia de possiveis omissdes € certo nivel de
contradicao na deliberagdo, em razio dos argumentos que elenca, 0s quais passo a resumir a seguir.

5.1. Da omissdo relativa a analise de atribuicio da Semag no feito

5.1.1 A embargante reclama a necessidade de constar do acérdao a observagdao efetivada
verbalmente pelo Ministro-Substituto André Luis de Carvalho, na sessio em que foi proferido o
acorddo embargado, no sentido de que o caso deveria ser analisado pela Secretaria de Fiscalizagdao de
Pessoal (Sefip), j4 que se trataria de tema relativo a pagamento de pessoal e a referida unidade
mstrutora do Tribunal seria responsavel pela analise dos demais processos em curso sobre o tema e que
tratam de toda a matéria aqui debatida.

5.1.2. Acrescenta que, no extremo, o relator das contas poderia atrair para si toda e qualquer
tematica, bastando para tanto que a enquadre "sob o prisma das financas publicas" e justifique a
relatoria por esse caminho. Desse modo, restaria aberta a possibiidade de afastamento da regra de
competéncia vigente no TCU e a Lista de Unidades Jurisdicionadas, pela via ampla da relatoria das
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Contas da Presidéncia, que por evidente abrange os mais variados aspectos e dareas do Governo
Federal

5.2. Da omissdo relativa a ocorréncia de controle abstrato de constitucionalidade pelo TCU

5.2.1. Requer a Unido Federal que o acérddo contenha em si os posicionamentos externados
sobre o tema controle de constitucionalidade abstrato pelo TCU, abrangendo-se tanto a hipotese do
pagamento direto do valor fixo previsto pela Lei n. 13.464/2017 quanto o tema da regulamenta¢do do
BEP por ato infralegal.

5.2.2. No entender da embargante, qualquer pretensdo do Tribunal de afastar a incidéncia da
Lei 13.464/2017 representaria negativa de vigéncia mvidvel na esfera do controle de legalidade, e
mvidvel no presente processo em razio da impossibiidade de o TCU realizar controle de
constitucionalidade concentrado.

5.2.3. Defende que ndo seria suficiente a tentativa de enquadramento da situagdo como uma
vigéncia diferida da Lei at¢ o cumprimento de requisitos externos que o TCU considera descumpridos,
pois ndo ha hierarquia entre leis.

5.24. Com relacdo a ndo incidéncia de contribuigdo previdencidria sobre as parcelas pagas a
titulo de BEP, aduz que o legislador fez o enquadramento do caso como hipotese de ndo-incidéncia, de
modo que inexistiria reniincia de receita sujeita ao inciso II do art. 14 da LRF, logo ndo haveria que
falar em medidas de compensagcdo e muito menos no seu aguardo para entrada em vigor da Lei, por
op¢ao do legislador, situacdo que somente podera ser atacada pela via propria, qual seja a via do
controle de constitucionalidade.

5.2.5. Salienta que o Supremo Tribunal Federal (STF) ja decidiu pela existéncia de direito
adquirido a reajuste previstos em lei, em caso que envolvia servidores do Estado do Tocantins, mesmo
antes do advento de termo previsto em lei Menciona o julgado da ADI 4013, por meio do qual o
Pretorio Excelso entendeu pela mviabilidade de se revogar norma vigente que concedeu reajustes a
servidores, mesmo ainda na pendéncia de termo previsto na propria lei sob pena de violagdo ao
principio da irredutibilidade de vencimentos.

5.2.6. Diante desse cenario, a AGU aduz a necessidade de se suprir a omissdo apontada para que
0 acordao passe a retratar a existéncia de posicionamentos declarados em sessdo de julgamento, de
autoria do Ministro Benjamin Zymler ¢ do Ministro-Substituto André Luis de Carvalho, no sentido da
mviabilidade de determinagdo para afastamento do Bonus de Eficiéncia, em especial do valor fixo ja
previsto na Lei de regéncia, sob pena de controle de constitucionalidade abstrato.

5.2.7. A par do tema controle de constitucionalidade, a embargante argumenta que, em relagdo ao
valor varidvel que deve advir da regulamentagdo do BEP, o Voto condutor pretende tomar como certa
a inviabilidade dessa regulamentacdo por ato infralegal, uma vez que a base de calculo e os indices de
eficiéncia institucionais deveriam, em sua visdo, estar previstos em lei formal Alega que a alteragdo
do texto legal durante a tramitagdo da conversao da MP 765/2016 deixou um ‘“vazio” que “ndo pode
ser preenchido por ato infralegal”.

5.2.8. Alega tratar-se de “usurpacdo das funcdes do Poder Legislativo”, olvidando-se que a opgao
foi exatamente do Parlamento, isto ¢, teria sido opc¢ao do legislador delegar ao regulamento a fixagao
dos contornos da verba criada, o que, novamente, configura evidente hipdtese de controle de
constitucionalidade.

5.2.9. Tece consideragdes sobre comentdrios proferidos pelo Ministro-Substituto André Luis de
Carvalho na sessdo de 7/8/2019, de que haveria gratificagdo no ambito do proprio TCU com
conformagdo similar ao BEP, com fixagdo de parametros em ato da Presidéncia do Tribunal.

5.2.10. Refere-se ao contido na Lei 10.356/2001, cuja redag@o original previa que “a remuneragao
dos servidores integrantes da Carreira de Especialista do Tribunal de Contas da Unido ¢ composta pelo
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vencimento basico e pela Gratificagdo de Desempenho, incidentes sobre o respectivo vencimento
basico, calculada conforme o cargo e a natureza das atividades desempenhadas pelo servidor” (art. 15,
redacdo original), e que a matéria teria sido regulamentada por meio da Resolucdo-TCU 146/2001,
cuyjo art. 30 fixou o percentual da Gratificagdio de Desempenho no intervalo entre o piso de 48%
(quarenta e oito por cento) e o teto de 80% (oitenta por cento) incidente sobre o maior vencimento
basico do respectivo cargo, sem lei formal.

5.2.11. Informa que a situagdo foi alterada nos anos posteriores, em razio de modificacdes
mtroduzidas na lei em 2004 (Lei 10.930), 2009 (Lei 10.950) e finalmente 2012 (Lei 12.776). Assim,
apenas em 2012 a Lei teria passado a prever os padrdes e percentuais para a Gratificacdo de
Desempenho (Anexo VIII da Lei), de modo que por onze anos os servidores do TCU teriam percebido
gratificacdo regulamentada por ato infralegal, a partir da op¢do do legislador de promover a delegacao
do tema.

5.3. Da contradicdo em relacao ao descumprimento da LRF por regulamento administrativo

5.3.1. A embargante afirma que o voto condutor pretende nviabilizar a regulamentagdo do BEP
por ato infralegal, mas ao mesmo tempo encamparia tese de descumprimento dos arts. 16 ¢ 17 da LRF,
de forma que a decisdo conteria teses contraditdrias.

5.3.2. Explica que, se a violagdo suscitada pelo TCU foi promovida pela Lei 13.464/2017, trata-
se de evidente controle de constitucionalidade, pois o fato objetivo ¢ que a lei foi aprovada e estd em
pleno vigor. Assim, se houver potencial violagdo por ato administrativo, decorrente da regulamentagao
do Bonus de Eficiéncia, ela somente poderd ocorrer se houver a regulamentacdo infralegal e essa ndo
observar os ditames da Lei de Responsabilidade, os quais serdo aplicaveis no momento das definicdes
a serem feitas pelo regulamento vindouro.

5.3.3. No entanto, se se pretende obstar a propria edicdo do regulamento, torna-se impossivel
qualquer violagdo decorrente da regulamentagdo do BEP, ou seja, qualquer violagdo da LRF por ato
administrativo. Por meio desse raciocinio circular, entende ter havido inconsisténcias na
argumentacgao.

5.34. Complementa ao afirmar que as medidas potencialmente nulas de pleno direito nos termos
dos artigos 15 e 21 da LRF s3o aquelas decorrentes de atos administrativos. Lei em sentido estrito ¢ lei
posta e vigente, a ser cumprida, ¢ ndo ¢ passivel de ser afastada ao argumento de ferir requisito
genérico de outra lei Exigir do Ministério da Economia a demonstragdao de requisitos ausentes na lei
aprovada pelo Parlamento ¢ exigir do Poder Executivo o descumprimento da Lei se o TCU a entender
inadequada, o que representaria patente sobreposicdo do Tribunal ao Poder Legislativo, do qual ¢
orgdo auxiliar, nos exatos termos do caput do art. 71 da Constituicdo Federal

5.4. Da omissdo e da contradicdo relativas a abordagem do direito a paridade em caso de
incidéncia de contribuicdo previdencidria sobre o Bonus de Eficiéncia

54.1. A Unido Federal solicita que o acordao aborde os efeitos da paridade, se aplicada a tese da
incidéncia de contribuicdo previdenciaria sobre o Bonus de Eficiéncia. Presume que eventual decisdo
de incidéncia da contribuicdo previdenciaria, a revelia do que dispde a lei, transmudaria a verba,
ensejando um elevado potencial de judicializagdo do tema para obtengdo de paridade.

54.2. Explica que a argumentagdo seguida pelo voto condutor ora embargado estd embasada na
presuncdo de que se trata de uma verba incorporavel aos proventos de inatividade, uma vez que é paga
a inativos e pensionistas, o que ignoraria as condigdes peculiares da verba. Prossegue afirmando que o
Bonus de Eficiéncia ndo ¢ uma verba que se incorpora aos proventos de inatividade e a pensdo, pois
esse pagamento ocorre em percentuais decrescentes a cada ano e que estacionam no importe de 35% a
partir de dez anos de matividade ou de pensdo. Se fosse uma verba incorporada a matividade, ndo
haveria o decréscimo, mas, ao revés, incidiria a regra da paridade, ainda vigente para casos pretéritos,
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embora revogada desde a Emenda Constitucional 41/2003. Ou seja, a incidéncia de contribuigdo
previdenciaria sobre o BEP, ao gerar a consequente incidéncia da paridade, ensejaria incremento de
gastos, ante relevante acréscimo de valores para inativos e pensionistas.

5.4.3. Informa que esse potencial incremento de gastos ndo estd abrangido por andlise de impacto
prévia, reiterando-se que a incidéncia de paridade — que € corolario da incidéncia de contribuicao
previdencidria — gera um custo a maior para pagamento do —, pois o aparente ganho de receita, pelo
pagamento de contribuigdo, ¢ anulado pelo incremento de despesa decorrente da paridade. Dai surgiria
a suposta contradicdo entre a conclusio do TCU, de incidéncia necessaria de contribuicdo social, € o
argumento de responsabilidade fiscal.

5.5. Da contradicdo na indicacdo de potencial repercussdo do feito na andlise de Contas do
Presidente da Republica

5.5.1. A embargante argumenta que o alerta expedido seria de dificil compreensdo, assim como
os efeitos que se pretende a partir dele, de modo que requer o suprimento da contradigdo entre a
conclusdo da 4rea técnica, encampada pelo acdérddo, no sentido da auséncia de irregularidades no
pagamento do Bonus até o presente momento, e o alerta de potencial repercussdo nas contas do
Presidente por indicios de rrregularidades na gestdo or¢amentaria.

5.5.2. Aduz que a decisdo adotada ja conteria “compreensio do TCU” no sentido da
irregularidade do pagamento de verba expressa e claramente prevista em lei, assim como ja indicaria
possivel reflexo dessa iregularidade na prestagdo de contas do Presidente da Reputblica, o que
significaria uma “potencial reprovagdo de contas por cumprimento da lei”.

5.5.3. Defende que o Poder Executivo apenas deu estrito e escorreito cumprimento de lei valida e
vigente, sem qualquer ato do que transborde dos preceitos legais. Anota que a Semag teria reconhecido
a auséncia de irregularidades nos pagamentos efetivados até o presente momento, exatamente porque
ocorreu tdo-somente o cumprimento direto e objetivo da lei posta.

5.5.4. No seu entender, o Ministro relator teria afirmado em seu voto que somente diverge da
Semag na opg¢do pelo alerta em apreco, o que permitir concluir que todo o restante da manifestagao
técnica foi encampado, inclusive e especialmente a parte que reconhece a auséncia de irregularidade
no pagamento do Bonus de Eficiéncia até o presente momento.

5.5.5. Questiona qual seria a conduta possivel ao Ministério da Economia e ao Poder Executivo
para afastar o alegado risco de reflexo nas contas do Presidente da Reptblica. Pondera ndo ser possivel
ao Ministério simplesmente afastar o cumprimento de lei posta, o que configuraria subversao direta do
proprio conceito de legalidade estrita aplicdvel a Administragio Publica, bem como inescapavel
violagdo ao principio da separagdo dos Poderes e a propria autoridade do Parlamento.

6. Diante da pretensa relevancia das questdes aduzidas, o recorrente finaliza o expediente
com o seguinte pedido:

“Ante todo o exposto, requer-se o conhecimento ¢ o provimento dos presentes embargos de
declaracdo, para que sejam aclaradas as omissoes e superadas as contradi¢des apontadas acima,
robustecendo-se 0 acdrddo com todas as razdes e votos que deram ensejo ao encaminhamento
ultimado, constando em especial as varias divergéncias suscitadas durante o julgamento e omitidas
no Acordao.”

7. E o Relatorio.
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VOTO

Cuidam os autos de representagdo instaurada pela Secretaria de Macroavaliagdo
Governamental deste Tribunal (Semag) em face de uregularidades identificadas na instituicdo e no
pagamento do Bonus de Eficiéncia e Produtividade (BEP) na Atividade Tributaria e Aduaneira e na
Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho.

2. Antes de adentrar o mérito, registro que, pautado o processo na sessio plenaria de 7/8/2019
e iniciada a apreciagdo, o Ministro Raimundo Carreiro solicitou vista dos autos. Nesse contexto, a
Corte, apds refletir sobre a gravidade das constatagdes e o possivel reflexo dessas na Prestagdo de
Contas do Presidente da Republica relativa ao presente exercicio, a serem examinadas por este
Tribunal no proximo ano, decidiu por expedir alerta imediato ao Ministério da Economia e a Casa
Civil da Presidéncia da Republica, como medida de cautela.

3. Com isso, foi prolatado o Acérddao 1.840/2019-TCU-Plenario, por meio do qual restou
decidido o que segue:

“VISTOS, relatados e discutidos estes autos de representacdo acerca do pagamento do Bonus de
Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e Aduaneira e na Atividade de AuditoriaFiscal
do Trabalho, consoante os dispositivos da Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF) e demais normativos;

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do Plenario, ante as
razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. com fundamento no art. 59, § 1°, inciso V, da Lei Complementar 101/2000, alertar a Casa Civil
e ao Ministério da Economia de que eventual ndo implementacdo das medidas compensatorias
exigidas pela legislagdo orgamentaria, em especial os arts. 14, 16 e 17 da Lei Complementar
101/2000, pode acarretar a incidéncia do disposto nos arts. 14, § 2° e 15 dessa norma, ensejando a
necessidade de suspensdo de beneficios e pagamentos.”

4. Em face dessa decisdo, a Unido Federal, por meio da Advocacia-Geral da Unido (AGU),
mterpds embargos de declara¢do, que abordarei ao final deste Voto.
3. Feito o necessario aparte, passo a tratar do mérito desta Representacao.
fesksk
6. Extraem-se da Lei 13.464/2017 mnformagdes relevantes sobre o Bonus de Eficiéncia ¢

Produtividade na Atividade Tributdria e Aduaneira, da Secretaria da Receita Federal (destaques
acrescidos):

“Art. 6°. Sdo instituidos o Programa de Produtividade da Receita Federal do Brasil e o Bonus de
Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e Aduaneira, com o objetivo de
incrementar a produtividade nas areas de atuacdo dos ocupantes dos cargos de Auditor-Fiscal da
Receita Federal do Brasil e de Analista Tributario da Receita Federal do Brasil.

(..)

§ 2° O valor global do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e Aduaneira
serd definido pelo indice de eficiéncia institucional, mensurado por meio de indicadores de
desempenho e metas estabelecidos nos objetivos ou no planejamento estratégico da Secretaria da
Receita Federal do Brasil.

§ 3° Ato do Comité Gestor do Programa de Produtividade da Receita Federal do Brasil sera
editado até¢ 1°de marco de 2017, o qual estabelecera a forma de gestdo do Programa e a
metodologia para a mensuracio da produtividade global da Secretaria da Receita Federal do
Brasil e fixara o indice de eficiéncia institucional.
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§ 4°. O valor global do Bénus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e Aduaneira a
ser distribuido aos beneficiarios do Programa corresponde a multiplicacdo da base de calculo do
Bonus pelo indice de eficiéncia institucional.

(..)

Art. 8% Os valores globais e individuais do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade
Tributaria e Aduaneira serdo apurados nos meses de janeiro, abril, julho e outubro de cada ano,
considerando-se os 3 (trés) meses imediatamente anteriores.

Art. 9°. O valor do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria ¢ Aduaneira sera
pago em parcelas mensais e sucessivas, de igual valor, a partir do més posterior ao de sua
apuragao.

(..)

§ 2°. A partir do més de fevereiro de 2017 até o més de producio dos efeitos do ato referido no
§ 3° do art. 6° desta Lei, serao pagos, mensalmente, os valores de R$3.000,00 (trés mil reais)
aos ocupantes do cargo de Auditor-Fiscal da Receita Federal do Brasil e de R$ 1.800,00 (mil e
oitocentos reais) aos ocupantes do cargo de Analista Tributario da Receita Federal do Brasil,
concedidos a titulo de antecipagdo de cumprimento de metas, sujeitos a ajustes no periodo
subsequente.

(..)

§ 4° O resultado institucional nos periodos de que tratam o capute o § 2°deste artigo sera
considerado para a instituicdo do indice de eficiéncia institucional, de que trata o § 2° do art.
6° desta Lei.

(...)

Art. 13. O valor do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e Aduaneira ndao
integrard o vencimento basico, ndo servira de base de calculo para adicionais, gratificagdes ou
qualquer outra vantagem pecuniaria ¢ nio constituirda base de calculo de contribuicio
previdenciaria.”

7. Ao longo dos arts. 16 a 25, a Lei 13.464/2017 estabelece o Bonus de Eficiéncia e
Produtividade na Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho, para os servidores ocupantes do cargo de
Auditor-Fiscal do Trabalho. A norma replica a mesma logica do Bonus de Eficiéncia instituido para os
servidores da Secretaria da Receita Federal

8. Em linhas gerais, podemos considerar o BEP como um tipo de adicional de remuneragao
variavel, atrelado a um indice de eficiéncia institucional ¢ uma base de calculo, a partir de critérios
definidos em regulamentagdo interna. Todavia, at¢ a referida regulamentagdo, os bonus deveriam ser
pagos em valores fixos da ordem de R$ 3 mil para Auditores Fiscais e Auditores do Trabalho e R$ 1,8
mil para Analistas Tributdrios, conforme determmnado pela Lei

9. E importante atentar para essa distingdo entre o BEP varidvel (dependente de
regulamentacdo ¢ de outras medidas, conforme explicitado no relatério) e o BEP fixo (de eficacia
imediata e que ja vem sendo pago atualmente aos servidores).

10. Prelimmarmente, registro que o escopo dos autos cinge-se ao exame técnico da
conformidade dos atos de criagdo e pagamento desses bonus sob o prisma das financas publicas,
envolvendo as vertentes contdbil, financeira, or¢amentria, operacional e patrimonial, considerados os
principios constitucionais de Direito Financeiro.

11. Conforme exposto no relatdrio, outros processos correm nesta Corte tendo o mesmo objeto
(BEP na Atividade Tributdria e Aduaneira e na Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho), mas com
outros enfoques: a natureza juridica do Bonus de Eficiéncia e Produtividade e a repercussao do
pagamento dessas parcelas remuneratorias a ativos, inativos e pensionistas.
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12. O presente processo origna-se a partir da constatacdo de significativa variagdo na
estimativa de Despesas de Pessoal e Encargos Sociais para 2018 no ambito do acompanhamento
bimestral da gestdo fiscal referente ao 4° bimestre de 2018, o qual visa a itervencdo tempestiva do
Tribunal de Contas da Unido na condugdo da politica fiscal em atengdo ao mandamento contido no art.
59 da Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal-LRF).

13. E que, conservadoramente, a Secretaria de Orcamento Federal do entdo Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (SOF) computara em suas estimativas o valor mais elevado
que as despesas com BEP poderiam alcancar em 2018 (ou seja, considerou-se, iicialmente, a hipotese
de regulamentacdo dos BEP naquele exercicio). Como no 4° bimestre do ano fica vedado aumento de
despesa de pessoal (LRF, art. 21), a projecao pdde ser revisada para baixo em montante proporcional a
diferenca dos custos da regulamentagao dos BEP.

14. Assim, tendo em vista a impossibilidade de regulamentacdo naquele exercicio, o valor de
R$ 2,5 bilhdes (referente a despesa necessaria para custear os BEP ap6s a regulamentagdo) foi revisado
para pouco menos de R$ 1 bilhdo (referente a despesa com o BEP fixo, sem regulamentagdo). Nota-se,
com isso, que, no caso de sobrevir a regulamentacdo BEP varidvel, a estimativa ¢ de que as despesas
com a aludida parcela crescam cerca de 150%.

15. As desconformidades encontradas foram apresentadas na peca inicial desta representagao.
Ap0s as oitivas do Ministério da Economia e da Secretaria da Receita Federal, as andlises da Secretaria
de Macroavaliacdo Governamental deste Tribunal (Semag) levaram ao apontamento de uma mirfade
de irregularidades, as quais podem ser agrupadas nos seguintes achados (conforme o relatério detalha):

a) Inexisténcia da Base de Calculo e de Indices de Eficiéncia Institucionais previstos em lei
formal;

b) Exclusdo dos Bonus de Eficiéncia e Produtividade da base de calculo de contribuigao
previdencidria;

c) Despesas criadas com a instituicdo dos Bonus de Eficiéncia e Produtividade;
d) Vinculacdo de espécie remuneratoria a indices e indicadores;
e) Potencial conflito de interesses entre o publico e o privado.

16. Em esséncia, as propostas formuladas pela unidade mstrutora sdo de:

16.1. determinar que ndo ocorra a implementagdo do BEP varidvel at¢ que haja lei formal
estabelecendo a composicdo das respectivas bases de célculo; cientificando o Ministério acerca de
quais elementos e informacdes deve conter eventual projeto de lei que verse sobre esse assunto para
que sejam atendidas a Constituicdo Federal e a Lei de Responsabilidade Fiscal; e recomendando outras
medidas convenientes e oportunas para o maior controle da gestdo fiscal;

16.2. determinar que sejam adotadas medidas de compensacdo tendo em vista a instituicdo de
renuncia de receita previdenciaria e a criagdo de despesa obrigatoria de carater continuado;

16.3. encaminhar os elementos de andlise para a Procuradoria-Geral da Republica com vistas a
subsidiar sua atuacdo, tendo em vista a identificacdo de disposigdes normativas contidas na norma em
analise que violam diretamente a Constituicdo Federal

koksk

17. O extenso e cuidadoso relatério da Semag que integra esta deliberacdo detalha com
profundidade cada uma das questdes, examinando os argumentos apresentados por ocasido das oitivas,
restando afastados aqueles que poderiam descaracterizar os apontamentos da representagdo. Por essa
razio, incorporo esses fundamentos as minhas razoes de decidir e acolho com ajustes pontuais o
encaminhamento sugerido pela unidade instrutora, conforme detalhado a seguir.
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18. Inicio pela irregularidade caracterizada como “Inexisténcia da Base de Célculo e de Indices
de Eficiéncia Institucionais previstos em lei formal”.

19. Como se verifica a partir dos arts. 6°, §§ 2°, 3° e 4°, a lei ndo fixa o valor devido a titulo de
remuneracdo por meio de Bonus de Eficiéncia, seja global ou individualmente. Apenas define que o
valor global corresponde a multiplicagdo da (i) base de calculo; pelo (i) indice de -eficiéncia
mstitucional.

20. Os mesmos dispositivos remetem a definicdo da metodologia de calculo (inclusive base de
calculo) e, consequentemente, a fixacdo de valores globais e individuais, a uma cadeia de atos

administrativos a cargo da Secretaria da Receita Federal e do extinto Ministério do Trabalho, atual
Secretaria de Trabalho do Ministério da Economia.

21. Na redagdo original da Medida Proviséria (MP) 765/2016, em seu art. 5°, § 4°, estava
previsto que a base de calculo do valor global do Bonus de Eficiéncia seria composta pelo valor total
arrecadado pelas seguintes fontes integrantes do Fundo Especial de Desenvolvimento e
Aperfeicoamento das Atividades de Fiscalizagdo (Fundaf): arrecadagdo de multas tributarias e
aduaneiras incidentes sobre a receita de impostos, de taxas e de contribuicdes administradas pela RFB
e recursos advindos da alienacdo de bens apreendidos. Quando a referida MP foi convertida na Lei
13.464/2017, entretanto, o dispositivo foi suprimido, ficando sem definicdo a base de calculo a ser
considerada.

22. Ou seja, atualmente, ndo existe lei formal estabelecendo a base de calculo para
pagamento do Bonus de Eficiéncia variavel.

23. Aventa-se a solugdo da regulamentagdo interna como forma de preencher essa lacuna.
Ocorre que a remuneracdo de servidores publicos somente pode ser estabelecida mediante lei
especifica, conforme mandamento constitucional (CF, art. 37, inciso X).

24, Conclui a Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag):

“130. No caso dos BEP, as bases de calculo serio as reais definidoras da remuneracao dos
servidores. Assim, ao estipular as bases de calculo do BEP [pela via infralegal], o Poder Executivo
estaria, de fato, alterando a remuneracdo dos agentes publicos, o que ndo lhe compete. Dessa
maneira, qualquer ato no sentido de estabelecer as bases de calculo por meio de espécie

normativa diferente de uma lei formal podera configurar usurpacdo do poder que
originalmente é conferido ao Parlamento.” (destaques acrescidos)

25. No que diz respeito a essa irregularidade, a proposta ¢ a de determinar ao Ministério da
Economia e a Casa Civil que se abstenham de implementar a remuneragdo varidvel a titulo de
pagamento de BEP até que sobrevenha lei formal estabelecendo a composicdo das bases de calculo.
Destaco que essa andlise e essa proposta ndo atingem o chamado BEP fixo, que vem sendo pago aos
servidores atualmente, em valor fixado pela lei que o instituiu.

26. Compartiho do mesmo entendimento da unidade instrutora, uma vez que o vazio
legislativo resultante da alteragdo da MP 765/2016 ndao pode ser preenchido por ato infralegal. Do
contrario, a Administragdo estaria livre para, na pratica, definir a remuneragdo de seus agentes, o que
se pretendia evitar com a aprova¢do do mandamento constitucional insculpido no art. 37, inciso X, da
Carta Maior.

27. Tal situacdo, se consumada, implicard em grave violagdo a Constituicdo Federal e em
usurpacao das competéncias do Poder Legislativo, tnico com competéncia para definir a remuneragao
de servidores publicos.
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28. Passo a tratar da irregularidade referente & “Exclusio dos Bonus de Eficiéncia e
Produtividade da base de calculo de contribuicdo previdencidria”, a qual, diferentemente da anterior,
atinge a propria parcela que vem sendo recebida a titulo de BEP fixo.

29. A Semag destaca as reniincias de receita previdencidria instituidas pela Lei 13.464/2017:

“Art. 14. O valor do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e Aduaneira ndo
integrara o vencimento basico, ndo servirda de base de calculo para adicionais, gratificagdes ou
qualquer outra vantagem pecuniaria ¢ nio constituirdi base de calculo de contribuicio
previdenciaria.

(...)

Art. 24. O valor do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade de Auditoria-Fiscal do
Trabalho ndo integrara o vencimento basico, ndo servira de base de calculo para adicionais,
gratificacdes ou qualquer outra vantagem pecunidria ¢ nao constituirda base de calculo de
contribuicio previdenciaria.”

30. Esse beneficio constitui clara isenciio tributaria, a qual ocorre quando a lei expressamente
dispensa o pagamento do tributo em face de determmado fato gerador que, a priori, estaria abarcado
pelas hipoteses de incidéncia descritas na norma que o institui. A isengdo €, assim, causa de exclusdao
do crédito tributario, uma vez que ha ocorréncia do fato gerador e, consequentemente, incidéncia do
tributo e nascimento da obrigagdo tributaria, mas nio ha constituicdo do crédito tributdrio, pois a lei
criou hipotese de excecao ao dispensar o pagamento do tributo.

31. Embora o Ministério da Economia defenda que ndo se trata de isencdo, e sim de hipotese
de nao incidéncia tributiria, ou seja, de situagdo que ndo caracterizaria fato gerador de contribuicao
previdenciaria por ndo se enquadrar nas hipoteses de incidéncia descritas na norma, disso ndo se cuida.

32. A tese do orgdo utiliza como fundamento entendimento adotado pelo STF no RE 593.068,
no sentido de que “somente devem figurar como base de calculo da contribuicdo previdenciaria as
remuneracdes/ganhos habituais que tenham ‘repercussdo em beneficios’™. Assim, uma vez que o BEP
se incorporaria aos proventos de aposentadorias e pensdes dos servidores, ndo deveria compor a base
de célculo da contribuicdo previdenciaria. A despeito da parcela ser paga, em menor valor, a mativos e
pensionistas, o ME sustenta que ndo haveria incorporagdo da verba aos beneficios previdenciarios,
com base nos seguintes argumentos:

7. Ainda merece destaque que tendo em vista o tratamento legal dado ao referido bonus pela Lei
13464/17, ndo se pode concluir que haja incorporacao de tal verba aos proventos de aposentadoria.
O conceito de incorporacdo pressupde que a verba tenha sido percebida durante o periodo de
atividade do servidor. O que ndo € requisito para a percep¢ao do referido bonus, cujo pagamento é
realizado sem qualquer vinculagdo aos proventos ou vencimentos. Vale mencionar que percebem a
verba tanto aposentados que porventura a receberam na ativa, quanto para aqueles que nunca
perceberam a bonificagdo na ativa, seja porque ja se encontravam jubilados ao tempo da instituigao
do beneficio ou porque, sendo verba variavel, pode ser igual a zero. Caso a lei que instituiu o bonus
seja revogada, os inativos nao mais o perceberdo, o que demonstra a auséncia de incorporagao aos
seus proventos. Segundo a tese adotada pelo STF no RE 593068, somente devem figurar como
base de célculo da contribuicdo previdenciaria as remuneracdes/ganhos habituais que tenham
repercussdo em beneficios, ficando excluidas as verbas que nao se incorporam a aposentadoria. Tal
incorporagao ndo ¢ o caso da verba relativa ao bonus em referéncia que tem a nota da variabilidade
e, como visto, ndo integra os proventos, podendo ser igual a zero ou revogada a qualquer tempo
pela lei, ndo gerando, inclusive, direito adquirido a sua incorporagdo. Conclui-se, diante do
esposado, que o fato dos Auditores Inativos receberem 35% do Bonus (depois da redugdo
gradativa) ndo afasta a tese firmada pelo STF, posto que o valor ndo tem natureza de verba

incorporavel ou incorporada a aposentadoria.”
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33. Ora, como bem demonstra a ampla andlise da secretaria instrutora, tais argumentos nio se
sustentam, uma vez que o presente caso ndo se amolda ao precedente do STF que fundamenta a tese
capitaneada pelo Ministério da Economia (RE 593.068).

34. Ao afirmar que “ndo incide contribuigdo previdencidria sobre verba ndo incorporavel aos
proventos de aposentadoria do servidor publico”, o STF, expressamente, se referiu a parcelas como
“terco de ferias, servicos extraordindrios, adicional noturno e adicional de insalubridade”, cujas
caracteristicas determinantes para a decisdo (de ganhos eventuais, ou ndo habituais, que claramente
ndo sdo passiveis de incorporacao aos proventos de aposentadoria) ndo guardam a menor relagdo com
o BEP (pago com habitualidade, inclusive a mativos e pensionistas, os quais fazem jus ao recebimento,
indefinidamente, de, no minimo, 35% do valor do BEP).

35. No que diz respeito a alegada ndo incorporacdo do BEP aos proventos de aposentadoria,
mais especificamente a afirmacdo, trazida aos autos em memoriais do Sindireceita, de que a parcela
paga aos mativos ndo seria custeada com recursos da seguridade social, chamam atencdo as seguintes
mnformagdes levantadas pela secretaria instrutora:

“76. Digna de relato ¢ a andlise sobre as fontes orgamentarias utilizadas para pagamento desses
BEP. Em consulta ao Tesouro Gerencial, verificou-se que, desde janeiro de 2017 até abril de 2019,
aposentados e pensionistas foram pagos com recursos oriundos de fontes destinadas ao
custeio da seguridade social, como se observa na tabela acostada na pega 51. A guisa de exemplo,
apenas para custear o BEP de inativos ¢ pensionistas da Carreira Tributaria e Aduaneira, foram
utilizados RS 141,4 milhées, R$ 104 milhdes e RS 37,4 milhdes de recursos, respectivamente,
nas Fontes 53 - Contribuicio para Financiamento da Seguridade Social — Cofins, 51 -
Contribuicao Social sobre o Lucro Liquido das Pessoas Juridicas e 56 - Contribuicao do
Servidor para o Plano de Seguridade Social do Servidor Publico. Destaque-se que essas fontes
estdo diretamente ligadas a previdéncia e/ou a seguridade social. Assim, de janeiro de 2017 a abril
de 2019, dos R$ 937 milhdes pagos a titulo de bonus a servidores inativos e a pensionistas da
Receita Federal do Brasil (RFB), cerca de 30%, ou R$ 282,9 milhdes, foram pagos com fontes
destinadas ao custeio da seguridade social. Dessa maneira, embora nio participem do custeio da
previdéncia social, os BEP sio pagos com recursos oriundos de fontes orcamentarias da
seguridade. ”

36. A proposito, cabe salientar, ainda, que, a despeito das alegacdes em contrario nos presentes
autos, tal conclusdo ¢é corroborada pela Nota Técnica 10187/2016-MP, do extinto Ministério do
Planejamento, ratificada pela Consultoria-Geral da Unido junto ao 6rgdo, a qual alertou expressamente
sobre a existéncia de renincia de receitas na minuta que deu origem a MP 765/2016 (que criou o bonus
de eficiéncia):

“E importante alertar, contudo, que o art. 10 da minuta de Projeto de Lei que acompanha o
Processo SEI n° 05210.004155/201639, no qual se insere a solicitagdo da SEGRT/MP, ao dispor
que o valor do Bonus de Eficiéncia ndo sera considerado para fins de base de calculo para
incidéncia da contribuigdo previdenciaria, caracterizando rentincia da receita a qual seria auferida
pelos servidores enquanto na atividade ou mesmo na inatividade, na medida em que o mesmo
alcanga os inativos e pensionistas, vem contrariar o que dispde no art. 14 da Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal, LRF, transcreve-se:

‘Art. 14. A concessdo ou ampliagao de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra
renincia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto or¢amentario-financeiro no
exercicio em que deva iiciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de
diretrizes or¢gamentarias e a pelo menos uma das seguintes condi¢des:

I - demonstragdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa de receita da lei
orcamentaria, na forma do art. 12, e de que ndo afetara as metas de resultados fiscais previstas no
anexo proprio da lei de diretrizes orcamentarias;
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IT - estar acompanhada de medidas de compensacdo, no periodo mencionado no caput, por meio do
aumento de receita, proveniente da elevagdo de aliquotas, ampliagdo da base de calculo, majoragao
ou criacdo de tributo ou contribuigdo.’” (Extrato da Nota Técnica n° 10187/2016-MP, Disponivel
em: https://www.conjur.com.br/2017-fev-01/governo-sabe-ilegalidade-bonus-eficiencia-julho)

37. Assim, considerando que se trata da criagdo de um beneficio fiscal, devem ser aplicadas as
disposicdes normativas que regem esse instituto, em especial as constantes da Constituigdo Federal
(art. 150, § 6°, ¢ art. 113 do ADCT) e da Lei de Responsabilidade Fiscal (art. 14), bem como da Lei de
Diretrizes Org¢amentarias para o ano de 2016 (art. 114).

38. Pode-se extrair desse conjunto normativo que o beneficio fiscal em questdo deveria: (i) ter
sido criado por lei especifica que regulasse exclusivamente aquela matéria; (i) estar acompanhado de
estimativa do impacto org¢amentario-financeiro; (i) estar acompanhado de demonstragdo de que tal
beneficio foi considerado na estimativa de receita da lei or¢amentaria sem afetar as metas de resultados
fiscais ou, alternativamente, apresentar medidas de compensacdo; e (iv) conter clausula de vigéncia de,
no mMAaximo, CiNnco anos.

39. A andlise demonstra que tais requisitos ndo foram cumpridos na criagdo do instituto.
Destaco, entretanto, que nao se trata aqui de qualquer controle de constitucionalidade de leis em
sentido abstrato, mas da mera aplicacdo das regras de finangas publicas que incidem nessa situacdao
particular.

40. Com efeito, o art. 14 da LRF prevé a exigéncia de ado¢ao de medidas de compensacao na
hipétese de reniincia de receita realizada sem obedecer propriamente aos requisitos existentes:

“Art. 14. A concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual
decorra renincia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto orgamentario-
financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto
na lei de diretrizes orgamentarias e a pelo menos uma das seguintes condicdes:

I - demonstragdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa de receita da lei
orcamentaria, na forma do art. 12, e de que ndo afetara as metas de resultados fiscais previstas no
anexo proprio da lei de diretrizes or¢gamentarias;

II - estar acompanhada de medidas de compensacao, no periodo mencionado no caput, por meio
do aumento de receita, proveniente da elevagdo de aliquotas, ampliacio da base de calculo,
majoracao ou criagao de tributo ou contribuicao.

(..)

§ 2° Se o ato de concessdo ou ampliagdo do incentivo ou beneficio de que trata o caput deste artigo
decorrer da condicdo contida no inciso II, o beneficio sé6 entrarda em vigor quando
imple mentadas as medidas referidas no mencionado inciso.”

41. Neste caso, temos caracterizado o suporte fatico suficiente para incidir o disposto no art.
14, § 2° da LRF, situacdo em que a conclusdo € cristalina: o beneficio nao poderia ter entrado em
vigor antes de serem estabelecidas as medidas compensatorias apropriadas.

42. Por isso, estou de acordo com a proposta da unidade instrutora de determinar ao Ministério
da Economia que, no prazo de trinta dias, estabelega as medidas de compensagdo (ou seja, algum
aumento de receita proveniente de elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoragdo ou
criagao de tributo ou contribuicao).

43. Do contrario, no meu entender, estardo presentes os requisitos para a aplicagdo do art. 14, §
2°, da LRF, com a consequente suspensdo dos beneficios dali para frente.
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44, Trato agora da irregularidade caracterizada como “Despesas criadas com a instituigdo dos
Bonus de Eficiéncia e Produtividade”, a qual também alcanga os valores pagos a titulo do chamado
BEP fixo.

45. Basicamente, na medida em que institun uma despesa obrigatéria de carater continuado, a
criagdo dos BEP deveria ter observado as regras relacionadas a esse instituto, conforme previsto nos
arts. 16 e 17 da LRF:

“Art. 16. A criagdo, expansao ou aperfeigoamento de acdo governamental que acarrete aumento da
despesa sera acompanhado de:

I - estimativa do impacto or¢amentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor € nos
dois subsequentes;

(..)

§ 2° A estimativa de que trata o inciso I do caput serd acompanhada das premissas e metodologia
de calculo utilizadas.

(..)

Art. 17. Considera-se obrigatoria de carater continuado a despesa corrente derivada de lei, medida
provisoria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacdo legal de sua execugao
por um periodo superior a dois exercicios.

§ 1° Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput deverdo ser instruidos com a
estimativa prevista no inciso I do art. 16 e demonstrar a origem dos recursos para seu custeio.

§ 2° Para efeito do atendimento do § 1°, o ato sera acompanhado de comprovacdo de que a despesa
criada ou aumentada ndo afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo referido no § 1o
do art. 4°, devendo seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo
aumento permanente de receita ou pela reducdo permanente de despesa.

§ 3° Para efeito do § 2° considera-se aumento permanente de receita o proveniente da elevagéo de
aliquotas, ampliagdo da base de calculo, majoragdo ou criag@o de tributo ou contribuig¢io.

§ 4° A comprovacdo referida no § 2° apresentada pelo proponente, contera as premissas e
metodologia de calculo utilizadas, sem prejuizo do exame de compatibilidade da despesa com as
demais normas do plano plurianual e da lei de diretrizes orgamentarias.

§ 5° A despesa de que trata este artigo ndo sera executada antes da imple mentacio das
medidas referidas no § 2°, as quais integrario o instrumento que a criar ou aumentar.

.y

46. Da mesma forma que a renincia de receitas, a criagdo de despesa obrigatoria de carater
continuado exige diversos requisitos, alguns dos quais também ndo foram cumpridos na instituicio do
BEP.

47. A Lei de Responsabilidade Fiscal exige: (i) demonstrativo do impacto orcamentério-
financeiro; (i) apresentagdo das premissas bdsicas, bem como da metodologia de célculo adotada em
sua elaboragdo; (i) comprovacdo de que as metas de resultados fiscais ndo serdo afetadas; (iv)
medidas de compensagdo dos efeitos fiscais por meio de aumento permanente de receita ou pela
reducdo permanente de despesa.

48. Ressalte-se que as despesas que ndo atendam ao disposto nos arts. 16 ¢ 17 da LRF serdo
consideradas nulas de pleno direito, ndo autorizadas, wregulares e lesivas (arts. 15 e 21 da LRF).

49. A Secretaria de Macroavaliagio Governamental deste Tribunal fez a seguinte andlise sobre
esse ponto (destaques no orignal):

183. Adicionalmente, niao se demonstrou adequadame nte que a despesa nio comprometeria as
metas de resultado e nio se evidenciaram as medidas de compensacao, notadamente o aumento
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permanente de receita ou redugdo permanente de despesa, contrariando o disposto no § 2° do art. 17
da LRF. Sobre esse aspecto, transcreve-se, a seguir, a genérica e insuficiente informacao contida na
EM 360/2016, acerca das medidas de compensacdo ¢ do atendimento dos art. 16 e 17 da LRF
acerca da criacdo de despesas:

(..)

184. Sobre a compensagdo prevista no § 2° do art. 17, a LRF informa que o aumento permanente de
receitas pode ocorrer por meio de diferentes mecanismos, como, por exemplo, ampliacdo da base
de célculo. Ao contrario disso, a Lei 13.464/2017 reduz a base de célculo de tributo (isengdo da
contribuicdo previdenciaria do BEP). Nesses termos, tem-se um duplo efeito negativo as contas
da Uniao, o primeiro majorando a despesa, o segundo reduzindo a receita. A LRF, no art. 17,
§ 50, ainda estabelece que a despesa obrigatoria de carater continuado ndo serd executada antes da
implementagao das medidas de compensacao.

(..)

187. Outro fator que remete a um vicio na criagdo dessa despesa ¢ a inexisténcia de premissas e
metodologia de calculo para se demonstrar como a estimativa de impacto or¢amentario-financeiro
foi obtida, o que implica diretamente a falta de transparéncia quanto ao valor percebido
individualmente por servidor a titulo de BEP. Observe-se que nem o Parlamento e, tampouco a
sociedade conhecem o valor estimado que cada servidor das carreiras beneficiadas ira auferir,
quando implementada a variabilidade do bonus. Ainda que se diga que a remuneragdo e,
consequentemente, a despesa para custeda-la sejam varidveis, o Poder Executivo estimou o
dispéndio anual. Portanto, espera-se que os calculos dos valores individuais dos BEP e a
remuneragdo média dos servidores sejam conhecidos pelo autor daquela medida provisdria, o que
deveria ser evidenciado na EM 360/2016.”

50. A unidade instrutora sustenta, portanto, que a criagdo dessa despesa obrigatoria de carater
continuado ndo atendeu integralmente aos preceitos estabelecidos pela LRF. Considerando ainda o art.
15 da mesma lei, entende que “a aplicagdo da literalidade desse dispositivo importaria a suspensao
imediata da execucdo dessa despesa”. Todavia, pondera que ndo se mostra razodvel exigr a
mterrupgdo dos pagamentos ou a devolugdo dos valores até entdo recebidos a titulo de BEP fixo.

51. Propde, entdo, determinar ao Ministério da Economia que, no prazo de trinta dias,
evidencie claramente as medidas compensatdrias, por meio do aumento permanente de receitas ou
reducdo permanente de despesas, em montante equivalente ao pagamento da parcela fixa atualmente
paga atitulo de Bonus de Eficiéncia e Produtividade.

52. Estou de acordo com as andlises, bem como com as ponderagdes da unidade instrutora de
que ndo cabe, neste momento, a ado¢do de medida mais incisiva, sem que seja oportunizado ao gestor
adotar as chamadas medidas compensatorias, ainda que de modo mtempestivo.

53. De qualquer forma, consigno meu entendimento, alinhado ao mencionado no tdpico
anterior, no sentido de que, na hipotese de ndo serem adotadas as medidas de compensacdo exigidas
pela legislagao, estardo presentes os requisitos para a aplicacdo do art. 15 da LRF, com a consequente
suspensdo dos pagamentos dali para frente. Alids, antecipo que o acoérdao que submeto ao colegiado
nesta oportunidade somente diverge do proposto pela Semag em relagdo a esse ponto, uma vez que
opto por incluir um alerta especifico quanto ao eventual desdobramento da ndo ado¢do das medidas de
compensagdo exigidas pela Lei (conforme tratado também no item 39 deste voto).

54. J& no que se refere a eventual adocdo do chamado BEP variavel, a partir de novo projeto
de lei, ¢ mescapavel observar todas essas condicionantes previstas na legislacdo. Por isso, estou de
acordo com a proposta da unidade mstrutora de dar ciéncia acerca de cada uma das exigéncias legais
envolvidas.

55. Da mesma forma, no intuito de promover uma gestdo fiscal mais responsavel, acolho as
recomendacdes propostas no sentido de que eventuais medidas para implementar o chamado BEP
9
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varidvel contenham: (i) um lLmite maximo do valor global dessa parcela remuneratoria e; (i)
mecanismos que nao vinculem a base de calculo a arrecadacdo de receitas. De fato, a mexisténcia de
um limite maximo do valor global do bonus conjugada com mecanismos que permitem a elevacao
anual da despesa em patamares superiores a variacdo inflaciondria pode impactar de maneira
significativa a situacdo das financas publicas, em especial dada a logica pretendida pela EC 95/2016
(emenda do teto de gastos).

skskok
56. Por fim, o relatério apresenta e descreve, em detalhes, mais duas irregularidades:
56.1. “Vinculagdo de espécie remuneratdoria a indices e indicadores” (a vinculagdio da

remuneracdo de agentes publicos a variagdo da base de calculo caracteriza alteragdo automatica dessa
espécie remuneratoria, em ofensa ao art. 37, inciso XIII, da Constituicdo Federal);

56.2. “Potencial conflito de interesses entre o publico e o privado” (o comité gestor incumbido
de, por exemplo, definr os indices de eficiéncia institucional pode vir a ser integrado por
representantes da propria carreira que recebera o BEP, que ¢ calculado a partir desses indices — numa
situagdo que caracteriza evidente conflito de interesses).

57. Em relacdo a essas irregularidades, restou caracterizado, conforme andlise da mstrucao
transcrita no relatorio, que a Lei 13.464/2017 violou regras e principios constitucionais. Como sao
limitadas as competéncias do Tribunal para resolver, em abstrato, essa matéria, restrinjo-me a
acompanhar a proposta da unidade mstrutora de encammhar copia do relatdrio para as autoridades que
podem enfrenta-la com mais propriedade. Ressalto, entretanto, que, além da Procuradoria-Geral da
Republica, dou ciéncia desses fatos também as Mesas da Camara dos Deputados ¢ do Senado Federal,
uma vez que também sao legitimadas para as acdes do controle abstrato de constitucionalidade.

58. Outrossim, registro que, estando os autos em meu gabinete, e apds a inclusdo em pauta,
foram encaminhados elementos adicionais pelo Ministério da Economia, pela Receita Federal e por
diversos sindicatos interessados. Em esséncia, os diversos pareceres apresentados t€m o objetivo de
rediscutir as questdes em exame nestes autos, as quais ja foram objeto de consideracdo na instrugdo da
Semag e neste voto. No que se refere a minuta de decreto apresentada pelo Ministério da Economia no
mtuito de solucionar a questdo (peca 85), verifico que ndo ¢ habil a resolver os principais problemas
apontados nos autos. Ou seja, ainda que expedido o referido decreto nesses moldes, permaneceriam
diversas questdes: inexisténcia de medidas de compensagdo decorrentes da renuncia de receita; ndo
atendimento dos requisitos para criagdo de despesa obrigatoria de carater contnuado; alteracdo de
remuneracdo de servidor por meio de ato infralegal, vinculagio da remuneragdo de servidores;
vinculagdo da despesa com bonus a arrecadagdo de receitas (o que pode comprimir outras despesas
essenciais ao custeio da maquina publica); mexisténcia de um limite absoluto dos valores globais e
individuais do bonus; definicdo de varidvel que compord a base de célculo por ato do comité gestor.
Dessa forma, esses novos elementos ndo descaracterizam as irregularidades nem afastam os riscos
apontados pela Semag.

ks

59. Acrescento que, em sessao de 14/8/2019, o Eminente Miistro Raimundo Carreiro
submeteu e este Plenario decidiu Consulta nos autos do TC 039.853/2018-7, por meio da qual o entdo
Ministro de Estado da Fazenda, Eduardo Refinetti Guardia, apresentou duvida acerca dos
procedimentos a serem adotados pelo gestor publico nos casos em que medidas legislativas forem
aprovadas sem a devida adequacdo orgamentdria e financeira, € em inobservancia ao que determina a
legislacdo vigente (art. 167 da CF/88, art. 113 do ADCT, arts. 15, 16 e 17 da LRF, art. 112 da LDO),
em situacdo que configura aparente conflito de normas.

60. Na ocasido, o Ministro Relator apresentou brilhante Voto em que discorreu sobre a
diferenciagdo dos planos de vigéncia e eficacia das leis @ luz da classica doutrina constitucional, a
10
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jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e como esses elementos se aplicam aos casos de leis que
criem despesas sem atendimento prévio as normas de finangas publicas.

61. Em resposta a Consulta formulada, o Tribunal proferm o Acordao 1.907/2019-TCU-
Plenario, cujo teor possui carater normativo e constitui prejulgamento da tese, mas ndo do fato ou
caso concreto (Lei 8.443/1992, art. 1°, § 2°) — transcrito no essencial (destaques acrescidos):

“VISTOS, relatados e discutidos estes autos de consulta formulada pelo entdo Ministro de Estado
da Fazenda, Eduardo Refinetti Guardia, na qual o consulente apresenta divida acerca das medidas
legislativas que forem aprovadas sem a devida adequagdo orgamentaria e financeira, € em

inobservéncia ao que determina a legislacio vigente (art. 167 da CF/88, art. 113 do ADCT,
arts. 15,16 e 17 da LRF, art. 112 da LDO);

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo de Plenario, em:

9.1. responder ao consulente que medidas legislativas que forem aprovadas sem a devida
adequacdo or¢amentaria e financeira, € em inobservancia ao que determina a legislacdo vigente,
especialmente o art. 167 da Constituicdo Federal, o art. 113 do ADCT, os arts. 15, 16 e 17 da LREF,
e os dispositivos pertinentes da LDO em vigor, somente podem ser aplicadas se fore m satisfeitos
0s requisitos previstos na citada legislacdo;”

62. Dessa maneira ¢ sob a inteligncia do Voto que acompanhou a decisdo, conclui-se que leis
que criem despesas sem prévio atendimento as normas de financias publicas, em especial o art. 113 do
ADCT, os arts. 15, 16 ¢ 17 da LRF, e os dispositivos pertinentes da LDO em vigor, sdo validas e
vigentes, mas ndo atendem aos requisitos para eficacia, a qual fica condicionada a evento futuro que
promova a necessaria adequagdo as normas mencionadas e outras aplicaveis.

63. E simples concluir que é exatamente o caso examinado nesta Representagdo, o que me da
conforto em submeter a presente proposta, em linha com a resposta a Consulta em tela. Ou seja, com
esta decisdo, o Tribunal estd apenas aplicando em um caso concreto a questdo que resolveu em tese na
ultima sessdo.

64. Assim, por intermédio das determinacdes contidas na presente decisdo, no fundo o que se
busca ¢ apontar aos Orgdos envolvidos os mecanismos exigidos pela legislacio para implementar a
condicao de eficacia da Lei 13.464/2017.

koksk

65. Passo a apreciar os embargos de declaragdo opostos pela Unido Federal, por meio da
Advocacia-Geral da Unido (AGU) em face do Acordao 1.840/2019-TCU-Plenario (peca 98), por meio
do qual o Tribunal proferiu o alerta:

“9.1. com fundamento no art. 59, § 1° inciso V, da Lei Complementar 101/2000, alertar a Casa
Civli ¢ ao Ministério da Economia de que eventual ndo implementacdo das medidas
compensatorias exigidas pela legislagdo orgamentaria, em especial os arts. 14, 16 e 17 da Lei
Complementar 101/2000, pode acarretar a incidéncia do disposto nos arts. 14, § 2° e 15 dessa
norma, ensejando a necessidade de suspensdo de beneficios e pagamentos.”

66. A embargante sustenta que a deliberacdo recorrida padeceria de omissdes e certo nivel de
contradicdo pelas razdes que elenca, sintetizadas nos cinco toOpicos a seguir, cujos argumentos de
suporte estdo devidamente transcritos no Relatdrio precedente:

a) Omissdo relativa a andlise de atribuicdo da Semag no feito;
b) Omissao relativa a ocorréncia de controle abstrato de constitucionalidade pelo TCU;
c) Contradicdo em relagdo ao descumprimento da LRF por regulamento administrativo;

d) Omissdo e da contradigdo relativas a abordagem do direito & paridade em caso de
incidéncia de contribuicdo previdenciaria sobre o Bonus de Eficiéncia e Produtividade;
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e) Contradicdo na indicacdo de potencial repercussio do feito na andlise de Contas do
Presidente da Republica.

67. Satisfeitos os requisitos atinentes a espécie, ratifico que os presentes embargos devem ser
conhecidos, com fundamento nos arts. 32, inciso II, e 34, da Lei 8.443/1992, porém sem efeito
suspensivo, pelas razdes contidas no despacho de pega 101.

68. Preliminarmente, acerca da natureza dos aclaratorios, julgo relevante transcrever os
seguintes entendimentos extraidos da jurisprudéncia deste Tribunal (destaques acrescidos):

“O objetivo dos embargos de declaracdo ¢ a revelagao do verdadeiro sentido da decis a0, ndo se
prestando para a sua modificacdo. Os efeitos modificativos podem surgir como colaterais e
secundarios da corre¢do de eventuais omissOes, contradicdes ou obscuridades.”
(Acordao 763/2013-TCU-Plenario)

“Os embargos declaratérios limitam-se ao contetido da deliberacdo que objetiva corrigir, ndo
cabendo ao embargante buscar, a pretexto de contradi¢des, obscuridades ou omissdes, o reexame
de mérito.” (Acérdao 584/2011-TCU-Plenario)

“Os embargos de Declaracdo sdo. em regra. recurso integrativo. com obietivo de extirpar da
decisio _embargada os vicios de obscuridade, contradigdo ou omissdo advindos do proprio
julgado, ndo devendo ser usado como meio transverso para impugnar os fundamentos da decisdo
recorrida.” (Acorddo 42/2007-TCU-Primeira Camara)

“Revelam-se incabiveis os embargos de declaracdo, quando, iexistentes os vicios que
caracterizam os pressupostos legais de embargabilidade, vem esse recurso, com desvio de sua
especifica fungdo juridico-processual, a ser utilizado com a indevida finalidade de instaurar uma
nova discussdo sobre a controvérsia juridica ja apreciada pelo Tribunal.” (Acorddo 954/2008-TCU-
Primeira Camara)

“A existéncia de votos divergentes proferidos por ocasido da apreciagdo do processo no colegiado
competente ndo caracteriza a existéncia de contradigdo passivel de ser atacada
por embargos declaratorios.” (Acordaos 496/2017 e 36/2018-TCU-Plenario

69. Dito isso, observo que grande parte dos argumentos suscitados pela embargante busca
debater irregularidades contidas no processo e mencionadas no Voto que acompanha o
Acérdao 1.840/2019-TCU-Plenario, mas que niao foram efetivamente objeto de deliberacio deste
Tribunal na ocasido.

70. Isso porque, embora este Relator tenha apresentado o Voto que conduziria a decisdo de
mérito dos autos, na pratica isso ndo ocorreu ¢ o Tribunal optou por proferir alerta de natureza
acautelatoria. Essa situagdo esta bem explicada no ultimo paragrafo do Voto registrado naquela
0casido:

“Apresentado esse voto ao Plenario e iniciada a apreciacdo do processo, o eminente Ministro
Raimundo Carreiro solicitou vista dos autos. Nesse contexto, o Plenario, apoés refletir sobre a
gravidade das constatagdes e o possivel reflexo dessas na prestacdo de contas do Presidente da
Republica relativa ao presente exercicio, a serem examinadas por este Tribunal no proximo ano,
decidiu por expedir alerta imediato ao Ministério da Economia e a Casa Civil da Presidéncia da
Republica, como medida de cautela, tendo em vista o art. 59, § 1°, inciso V, da Lei Complementar
101/2000, de que eventual ndo implementacdo das medidas compensatorias as despesas criadas
pela Lei 13.464/2017, exigidas pela legislagdo or¢camentaria, em especial os arts. 14, 16 e 17 da Lei
Complementar 101/2000, pode acarretar a incidéncia do disposto nos arts. 14, § 2° e 15 dessa
norma.”

71. Dessa maneira, o Tribunal ndo adotou, naquele momento, qualquer decisio de mérito que
permitisse concluir pela regularidade ou irregularidade do BEP, tampouco externou possiveis medidas
corretivas que poderiam advir de decisdo definitiva.
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72. Veja-se que o alerta exarado se fundamentou no art. 59, § 1°, inciso V, da LRF, in verbis
(destaques acrescidos):

“§ 120s Tribunais de Contas alertardo os Poderes ou orgios referidos no art. 20 quando
constatarem:

(..)

V - fatos que comprometam os custos ou os resultados dos programas ou indicios de
irregularidades na gestio orcamentaria.”

73. Dai se depreende que o acorddo embargado contém tdo somente pronunciamento acerca de
indicios de irregularidades na gestio or¢amentdria. Ora, quanto a presenca de indicios ndo parece
haver duvidas, tanto ¢ que suscitaram ndo somente a presente Representagdo e seus proficuos debates,
mas diversos processos de fiscalizacdo nesta Casa, no pleno exercicio de sua competéncia de 6rgdo de
controle externo.

74. Dessa maneira, conclui-se que as alegagdes de omissdo relativa a ocorréncia de controle
abstrato de constitucionalidade pelo TCU (item 66, alinea ‘b’ retro), contradicdo a respeito do
descumprimento da LRF por regulamento administrativo (item 66, alinea ‘c’ retro), e omissdo e
contradicdo relativas a abordagem do direito a paridade em caso de mcidéncia de contribuigdao
previdenciaria sobre o Bonus de Eficiéncia (item 66, alinea ‘d’ retro) buscam nstaurar debate sobre
matéria constante dos autos, porém efetivamente ndo decidida por esta Corte na decisdo embargada.

Por esse motivo, deixo de apreciar referidos argumentos, ante a auséncia de pressuposto logico.

75. Acresco que, conforme sintese da jurisprudéncia acima colacionada, os embargos
declaratorios possuem carater integrativo, com vistas a esclarecer o verdadeiro sentido da decisao
adotada pelo julgador, de forma a corrigir o conteido em caso de vicio de obscuridade,
contradicio ou omissio que prejudique sua correta inteligéncia e aplicacdo. Assim, por logica,
ndo havendo, no acérddo embargado, decisdo a respeito dos pontos elencados pela recorrente, ndo ha
matéria a ser esclarecida pelo Tribunal na via dos aclaratérios.

76. Dito de outra forma, os embargos declaratorios ndo se prestam a discutir matérias
constantes dos autos mas ainda ndo decididas, de forma que s6 se pode buscar deliberagdo aclaratoria
com vistas a esclarecer o contido na parte dispositiva da decisdo embargada.

77. Passo a tratar dos dois argumentos restantes, visto que um toca a questdo processual e
apenas o ultimo ao contido na parte dispositiva do Acérdao 1.840/2019-TCU-Plenario.

78. Rejeito o primeiro argumento, relativo a suposta omissao na andlise de atribuicdo da
Semag no feito e problematica atinente a relatoria do feito, visto que a davida existente no processo se
referia a0 pagamento de Honorarios Advocaticios de Sucumbéncia a servidores da AGU. A questdo foi
levada a mstancia maxima da Casa, este Plenario, por meio de Questio de Ordem (peca 37), e dirimida
pelo Presidente desta Corte no exercicio de sua competéncia (Regimento Interno do TCU, art. 28,
inc. VIID).

79. Tampouco hd que se falar em desacerto com a regra de relatoria constante da Lista de
Unidades Jurisdicionadas (LUJ), ja que o pagamento do BEP decorre de atos praticados no ambito do
Ministério da Economia, inserido na LUJ cuja relatoria me foi atribuida por sorteio deste Plenario.

80. Ou seja, o presente feito seria de minha relatoria tanto em decorréncia da LUJ como da
afinidade com a tematica das contas de governo do Presidente da Republica do exercicio de 2019.

81. Por fim, o Voto da decisdo embargada ¢ de clareza solar no sentido de que este processo
ndo cuida de pagamentos de pessoal, mas, basicamente, da instituicdo de despesa continuada de carater
obrigatorio, execugdo de renuncia de receita e regulamentacdo de remuneragdo de servidores por ato
mfralegal, em desacordo com a Constituicdo Federal, a LRF e a LDO.
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82. Ou seja, o critério da irregularidade suscitada deriva de normas fundamentais de finangas
publicas, e ndo se aponta como infringida qualquer legislagdo de pessoal que demande a expertise da
Secretaria de Fiscalizagdo de Pessoal (Sefip) desta Corte. Desacertada e descontextualizada, portanto,
qualquer inferéncia sobre necessidade de atuagdo da referida unidade instrutora nos autos.

83. Nao ¢ dificil depreender a competéncia da Semag sobre o feito, tanto em decorréncia do
disposto no art. 237, inciso VI, do Regimento Interno do TCU, quanto da Resolugao-TCU 305/2018
(define a estrutura e as competéncias das unidades da Secretaria do TCU), arts. 47 e 48, inc. I, V, XI,
XII e XIV. Por outro lado, ndo se verifica a incidéncia de qualquer das competéncias da Sefip
elencadas na Portaria-Sefip 2/2018 (dispde sobre a organizacdo interna, as competéncias e atividades
dessa unidade). A propdsito, sob a oOtica da legislagdo de pessoal, existem outros processos abertos no
Tribunal tratando dessa tematica, sob a relatoria de outros Ministros.

84. De todo modo, o Plendrio ¢ a instincia decisoria superior do TCU, detentor das
competéncias outorgadas pela Constituicdo Federal, e suas decisdes ndo estdo vinculadas a mstrugdo
processual realizada por determinada unidade instrutora especifica, cujo papel € tdo somente opinativo
e mstrutivo da decisdo colegiada. Submeter os processos de controle externo ao exame de toda e
qualquer unidade nstrutora que, por via indireta ou totalmente reflexa, possa ter algum conhecimento
meramente complementar sobre o tema, além de ndo encontrar previsdo normativa, representa
fomentar a ineficiéncia processual

85. Acrescento que ¢ incabivel fazer constar do acdérdao a justificativa a respeito da
competéncia instrutoria dos autos, pois, além de ndo envolver matéria submetida a decisao, decorre de
forma pura e simples das normas processuais do Tribunal e estd devidamente registrada nos autos,
cujas pecas sao publicas.

86. Rejeitado o argumento de ordem processual, passo a comentar sobre o ultimo ponto
suscitado, referente & suposta contradicdo na indicacdo de potencial repercussdo do feito na andlise de
Contas do Presidente da Republica.

87. Em sintese, a Unido Federal argumenta que o alerta expedido por meio do
Acérdao 1.840/2019-TCU-Plenario seria de dificil compreensdo, assim como os efeitos que se
pretende a partir dele, de modo que requer seja suprida a alegada contradicdo entre a conclusdo da area
técnica, encampada pelo acorddo, no sentido da auséncia de irregularidades no pagamento do Bonus
até o presente momento, ¢ o alerta de potencial repercussao nas contas do Presidente por indicios de
rregularidades na gestdo orgamentaria.

88. Ao examinar a peca da embargante, percebe-se que a dificuldade de compreensdo decorre
ndo da redagdo em si do alerta expedido, mas da constatacdo de possivel contradicdo entre a instrucao
da Semag e a decisdo adotada, assim como de duvida quanto a potencial repercussdo do alerta na
analise da Prestacdo de Contas do Presidente da Republica de 2019.

89. Sob o primeiro prisma, ao contrario do alegado, ndo hd contradicdo entre a nstrugdo da
Semag ¢ a decisdao, uma vez que o Tribunal efetivamente ndo decidiu, em carater definitivo, a respeito
da regularidade ou irregularidade do BEP na ocasido. Conforme explicitado na decisdo, a deliberacdo
foi proferida por medida de cautela. Ademais, o alerta deriva da presenca de indicios, como previsto no
art. 59, § 1°, inciso V, da LRF, o que ndo demandaria, no momento de sua expedi¢do, a conclusdo de
mérito dos autos. Rememoro que a responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas
publicas (LRF, art. 1°, § 1°).

90. Novamente, friso que os embargos declaratorios ndo se prestam a discutir matérias
constantes dos autos mas ainda ndo decididas, de forma que s6 se pode buscar deliberacdo aclaratoria
com vistas a esclarecer o contido na parte dispositiva da decisdo embargada.
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91. Quanto a busca de esclarecimentos sobre a possivel repercussdo do alerta, trago a baila o
seguinte enunciado extraido da jurisprudéncia do Tribunal (grifei):

“Nao se acolhem embargos de declaracao opostos com o fim de esclarecer dividas do embargante
sobre possiveis consequéncias do julgamento proferido, porquanto configuraria atividade
consultiva por parte do TCU, que somente pode se dar por meio de resposta a consultas formuladas
por autoridades legitimadas, observados os requisitos de admissibilidade aplicaveis a espécie (art.
1°, inciso XVII e § 2° da Lei 8.443/1992 ¢ art. 264 do Regimento Interno do TCU).” (Acérdao
2.408/2018-TCU-Plenario).

92. Ou seja, ndo compete ao Tribunal ndicar solugdes a serem adotadas pelo Poder Executivo
Federal para alcangar a correcdo de irregularidades identificadas. Além de o acorddo embargado ndo
ter decidido defnitivamente a matéria, portanto precipitada a preocupagdo da embargante, o TCU ndo
dispde de competéncia para indicar quais medidas o gestor deveria adotar, dentro do seu espago de
discricionariedade.

93. Ao Tribunal de Contas da Unido cabe, objetivamente, apontar a norma infringida e assinar
prazo para que o jurisdicionado adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei (CF/88,
art. 71, inc. IX).

94, Ja a possivel repercussao do alerta efetivado s6 podera ser avaliada em momento futuro,
por meio deste ou outro processo do Tribunal, uma vez que o objetivo dos alertas previstos na LRF &,
justamente, chamar aten¢do dos responsaveis sobre situagdes que ensejam a adocdo de medidas
preventivas e corretivas ao longo da gestdo. Dessa maneira, antes da decisdao de mérito e da adogdo de
medidas por parte do Poder Executivo Federal, ndo hd como concluir a respeito de possiveis
consequéncias.

95. J& mencionei que o alerta objeto de embargos decorre de competéncia deste TCU expressa
na LRF e se fundamenta em indicios de irregularidades na gestdo orcamentaria (art. 59, § 1°, inciso V).
Como a embargante ndo tece consideragdes que os desconfigurem, visto que busca discutir
exclusivamente questdes processuais e repercussoes da medida, ha que se rejeitar o argumento.

96. Dessa forma, ndo vislimbro omissdes ou contradicdes a luz do exposto nos embargos
declaratorios manejados. Na realidade, fica claro que as ilagdes lancadas consistem em tentativa de
rediscutir o mérito de matéria contida nos autos, mas sequer decidida por este Colegiado, precipitando-
se em debater aspectos que, no momento da interposicdo de embargos, estavam pendentes de
julgamento.

97. De tal modo que, ndo tendo sido apontadas quaisquer contradigdes, obscuridades, omissdes
ou vicios outros a serem sanados na deliberacdo atacada, devem ser rejeitados os presentes embargos.

98. A proposito, dada a apreciacdo do mérito dos autos neste momento, o proprio alerta e os
embargos ficam prejudicados, j4 que o objetivo do Acordao 1.840/2019-TCU-Plenario era expedir o
alerta como “medida de cautela do Tribunal, ante as implicagdes de eventual demora na apreciacdo do
mérito do processo” — atraso que felizmente nao se concretizou.

skoksk

Ante todo o exposto, parabenizando a Secretaria de Macroavaliagdo Governamental deste
Tribunal pelo afinco com que se debrugou sobre a matéria, voto no sentido de que o Tribunal acolha o
acorddo que ora submeto a consideragdo deste Plenario.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddao Alves de Souza, em 21 de agosto de 2019.
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VOTO REVISOR

Na sessao de 7/8/2019, pedi vista dos presentes autos na fase de votagdo, nos termos do art.
119 do nosso Regimento Interno, para melhor compreensdo da matéria, em vista de sua evidente
complexidade.

2. Apds a leitura atenta do Relatério e do Voto apresentados pelo Relator, o Ministro Bruno
Dantas, e o exame mais detido dos proprios autos, manifesto-me, desde ja, minha concordancia com a
esséncia das disposicdes contidas no Acorddo proposto por S. Ex?*, na forma como foi disponibilizado
no micio da sessdo de 14/8/2019.

3. A fase de instrucdo convergiu para duas questdes centrais:

a) forma de calculo do BEP, assim resumida: sua base de célculo nio é definida em lei,
sendo delegada ao comité interministerial, em colisio com a norma constitucional que
exige lei especifica para a fixagdo de remuneracdo dos servidores publicos, inserta no art.
37, mciso X, da Lei Maior;

b) desrespeito a regras da Lei de Responsabilidade Fiscal sobre renincia de receitas
(art.14"), em face da isencdo previdencidria sobre o BEP dada pela Lei 13.464/2017.

4. Também foram identificadas mais trés questdes secundarias, anotadas no Voto do Relator a
partir de informagdes da Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag):

c) despesas criadas com a instituicdo dos BEP sem o cumprimento de todas as exigéncias
previstas nos arts. 15, 16, 17 e 21 da LC 101/2000, que condicionam a autorizagdo do aumento de
despesa ao prévio cumprimento de diversas regras or¢amentdrias de responsabilidade fiscal?; isso
porque a lei autoriza um acréscimo de despesa sem definir o respectivo montante (fungdo delegada ao
Comité Gestor);

d) vinculagdo de espécie remuneratoria a indices e indicadores, em desacordo com a regra
do art. 37, inciso XIII3, da Constituigio Federal, porquanto o BEP ¢ vinculado a uma base de calculo
“em aberto”, sem definicdo legal, a ser fixada por ato normativo do Comit¢ Gestor do Programa de
Produtividade;

e) potencial conflito de interesses entre o publico ¢ o privado, pois, segundo a unidade
técnica, a composicao do Comité Gestor ¢ tal que “os responsaveis por definir os parametros do indice
de eficiéncia nstitucional podem ser os mesmos que receberdo essa parcela remuneratoria”.

5. Para melhor compreensao do escopo deste processo, peco licenca para reprisar as seguintes
mformacdes preambulares contidas no Voto do Relator:

4. Em linhas gerais, podemos considerar o BEP como um tipo de adicional de
remuneragdo variavel, atrelado a um indice de eficiéncia institucional e uma base de
cdalculo, a partir de critérios definidos em regulamentagado interna. Todavia, até a referida

I Art. 14. A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra rentincia de
receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto or¢amentario-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia ¢ nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orgamentarias ¢ a pelo menos
uma das seguintes condi¢des: (...).

2 Artigos que condicionam a autorizacdo do aumento de despesa ao cumprimento prévio de diversas regras or¢amentarias,
como estimativa de impacto or¢camentario-financeiro, compatibilidade com o PPA e com a LDO, demonstragdo da origem
exata dos recursos, comprovagao de que o aumento da despesa ndo afetara as metas de resultados fiscais etc.

3 XIII - ¢ vedadaa vinculagio ou equiparagdo de quaisquerespécies remuneratdrias para o efeito de remuneragio de
pessoaldo servigo publico;
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regulamentacgdo, os bonus deveriam ser pagos em valores fixos da ordem de R$ 3 mil para
Auditores Fiscais e Auditores do Trabalho e RS 1,8 mil para Analistas Tributarios,
conforme determinado pela Lei.

5. E importante atentar para essa distingdo entre o BEP varidvel (dependente de
regulamentagdo e de outras medidas, conforme explicitado no relatorio) e o BEP fixo (de
eficacia imediata e que ja vem sendo pago atualmente aos servidores).

6. Preliminarmente, registro que o escopo dos autos cinge-se ao exame técnico da
conformidade dos atos de criagdo e pagamento desses bonus sob o prisma das financgas
publicas, envolvendo as vertentes contabil, financeira, or¢amentdria, operacional e
patrimonial, considerados os principios constitucionais de Direito Financeiro.

7. Conforme exposto no relatorio, outros processos correm nesta Corte tendo o mesmo
objeto (BEP na Atividade Tributaria e Aduaneira e na Atividade de Auditoria-Fiscal do
Trabalho), mas com outros enfoques: a natureza juridica do Bonus de Eficiéncia e
Produtividade e a repercussdo do pagamento dessas parcelas remuneratorias a ativos,
inativos e pensionistas.

8. O presente processo origina-se a partir da constatagdo de significativa varia¢do na
estimativa de Despesas de Pessoal e Encargos Sociais para 2018 no ambito do
acompanhamento bimestral da gestao fiscal referente ao 4° bimestre de 2018, o qual visa a
intervengdo tempestiva do Tribunal de Contas da Unido na condugdo da politica fiscal em
aten¢do ao mandamento contido no art. 59 da Lei Complementar 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal-LRF).

6. Especificamente quanto a base de célculo do BEP sem definicio em lei especifica, trata-se
de exigéncia constitucional bem assentada no inciso X do art. 37 da Constituicdo Federal:
X - a remuneracdo dos servidores publicos e o subsidio de que trata o § 4° do art. 39
somente poderdo ser fixados ou alterados por lei_especifica, observada a iniciativa
privativa em cada caso, assegurada revisdo geral anual, sempre na mesma data e sem
distin¢do de indices, (grifei).

7. A Lei 13.464/2017, ao mstitur o BEP — origmalmente criado por meio da Medida
Provisoria 765/2016 —, estatuiu que seu valor deve ser calculado com base no indice de eficiéncia
institucional, definido pelo Comité Gestor do Programa de Produtividade, e seu “valor global”
“corresponde a multiplicacdo da base de calculo do Bonus pelo indice de eficiéncia institucional.
Isso pode ser traduzido na seguinte formula:

BEP = base de calculo x indice de eficiéncia institucional

8. Ocorre que a Lei 13.464/2017 niio define a base de calculo. Dai a inconstitucionalidade.

9. Ha claros indicios de que essa aparente erronia legislativa surgiu durante os procedimentos
de conversio da MP 765/2016 na Lei 13.464/2017. Isso porque, conforme bem assmnalado pelo
Ministro Bruno Dantas em seu Voto, a redacdo original dessa MP definia claramente essa base de
calculo, em seu art. 5°, § 4°:

§ 4° A base de calculo do valor global do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade
Tributdaria e Aduaneira serd composta pelo valor total arrecadado pelas seguintes fontes

integrantes do Fundo Especial de Desenvolvimento e Aperfeicoamento das Atividades de
Fiscalizagdo - FUNDAF, instituido pelo Decreto-Lei n°1.437, de 17 de dezembro de 1975 :

I - arrecadagdo de multas tributdrias e aduaneiras incidentes sobre a receita de impostos,
de taxas e de contribuicoes administrados pela Secretaria da Receita Federal do Brasil a que se
refere o art. 4° da Lei n° 7.711, de 22 de dezembro de 1988 , inclusive por descumprimento de
obrigagoes acessorias; e
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Il - recursos advindos da aliena¢do de bens apreendidos a que se refere o inciso I do § 5°
do art. 29 do Decreto-Lei n°1.455, de 7 de abril de 1976 .

10.  Todavia, quando editada a Lei 13.464/2017, tais dispositivos foram suprimidos, restando sem
definicdo a base de calculo do BEP.

11.  Infere-se que o contetido do art. 5° da MP 765/2016 guarda alguma correspondéncia com os
arts. 5° e 6° da Lei 13.464/2017. Porém, seus conteudos divergem, conforme se verifica na tabela

comparativa a seguir:

Art. 5°da MP 765/2016

Arts. 5° e 6° da Lei 13.464/2017

Art. 5° Ficam instituidos o Programa de
Produtividade da Receita Federal do Brasil e o
Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade
Tributaria e Aduaneira, com o objetivo de
incrementar a produtividade nas areas de atua¢do
dos ocupantes dos cargos de Auditor-Fiscal da
Receita Federal do Brasil e de Analista-Tributario
da Receita Federal do Brasil.

§ 1° O Programa de que trata o caput serd
gerido pelo Comité Gestor do Programa de
Produtividade da Receita Federal do Brasil,
composto por representantes do Ministério da
Fazenda, do  Ministério do  Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo e da Casa Civil da
Presidéncia da Republica, nos termos a serem
definidos em ato do Poder Executivo federal.

§ 2° O valor global do Bénus de Eficiéncia e
Produtividade na Atividade Tributaria e Aduaneira
serd definido pelo Indice de Eficiéncia Institucional,
mensurado por meio de indicadores de desempenho
e metas estabelecidos nos objetivos ou no
planejamento estratégico da Secretaria da Receita
Federal do Brasil.

§ 3% Ato do Comité Gestor do Programa de
Produtividade da Receita Federal do Brasil serd
editado até 1°de margo de 2017, o qual estabelecera
a forma de gestdo do programa e a metodologia
para a mensurag¢do da produtividade global da
Secretaria da Receita Federal do Brasil e fixara o
Indice de Eficiéncia Institucional.

§ 4° A base de cdlculo do valor global do
Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade
Tributaria e Aduaneira sera composta pelo valor
total arrecadado pelas seguintes fontes integrantes
do Fundo Especial de Desenvolvimento e

Aperfeicoamento das Atividades de Fiscalizagdo -
FUNDAF, instituido pelo Decreto-Lei n° 1.437, de
17 de dezembro de 1975 :

1 - arrecadacdo de multas tributarias e
aduaneiras incidentes sobre a receita de impostos,

Art. 5° A carreira de Auditoria da
Receita Federal do Brasil, de que trata o art.
5% da Lei n° 10.593, de 6 de dezembro de
2002, passa a ser denominada carreira
Tributaria e Aduaneira da Receita Federal do
Brasil, composta de cargos de nivel superior
de Auditor-Fiscal da Receita Federal do
Brasil e de Analista Tributario da Receita
Federal do Brasil.

Paragrafo unico. Os ocupantes do
cargo de Auditor-Fiscal da Receita Federal
do Brasil, no exercicio das atribuicoes
previstas no inciso I do art. 6° da Lei n’
10.593, de 6 de dezembro de 2002, sdo
autoridades tributarias e aduaneiras da
Unido.

Art. 6° Sdo instituidos o Programa de
Produtividade da Receita Federal do Brasil e
o Bonus de Eficiéncia e Produtividade na
Atividade Tributaria e Aduaneira, com o
objetivo de incrementar a produtividade nas
areas de atuagdo dos ocupantes dos cargos de
Auditor-Fiscal da Receita Federal do Brasil e
de Analista Tributario da Receita Federal do
Brasil.

s 1° O Programa de que trata
o caput deste artigo serd gerido pelo Comité
Gestor do Programa de Produtividade da
Receita Federal do Brasil, composto de
representantes do Ministério da Fazenda, do
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento
e Gestdo e da Casa Civil da Presidéncia da
Republica, nos termos a serem definidos em
ato do Poder Executivo federal.

§ 2?2 O valor global do Bonus de
Eficiéncia e Produtividade na Atividade
Tributaria e Aduaneira sera definido pelo
indice de eficiéncia institucional, mensurado
por meio de indicadores de desempenho e
metas estabelecidos nos objetivos ou no
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de taxas e de contribuigoes administrados pela
Secretaria da Receita Federal do Brasil a que se
refere o art. 4° da Lei n° 7.711, de 22 de dezembro
de 1988 , inclusive por descumprimento de obrigagoes
acessorias; e

Il - recursos advindos da alienacdo de bens
apreendidos a que se refere o inciso I do § 5°do art.
29 do Decreto-Lei n°1.455, de 7 de abril de 1976 .

§ 5° O valor global do Bonus de Eficiéncia e
Produtividade na Atividade Tributaria e Aduaneira a
ser distribuido aos beneficiarios do Programa
corresponde a multiplicagdo da base de calculo do
Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade
Tributdria e Aduaneira pelo Indice de Eficiéncia
Institucional.

§ 6° O valor global do Bonus de Eficiéncia e
Produtividade na Atividade Tributaria e Aduaneira
ndo podera ultrapassar o valor da base de calculo
de que trata o § 4°.

planejamento estratégico da Secretaria da
Receita Federal do Brasil.

§ 3% Ato do Comité Gestor do Programa
de Produtividade da Receita Federal do
Brasil sera editado até 1°de marco de 2017, o
qual estabelecera a forma de gestdo do
Programa e a metodologia para a
mensuragdo da produtividade global da
Secretaria da Receita Federal do Brasil e
fixara o indice de eficiéncia institucional.

§ 4° O valor global do Bonus de
Eficiéncia e Produtividade na Atividade
Tributdria e Aduaneira a ser distribuido aos
beneficiarios do Programa corresponde a
multiplicacdo da base de calculo do Bonus
pelo indice de eficiéncia institucional.

§ 5? (VETADO). [dispositivo do projeto
de lei alusivo ao pagamento diferenciado da
BEP para auditores da SRFB cedidos para

atuar como conselheiros no CARF, vetado por
afronta ao principio da isonomia em relagdo
aos demais auditores] .

§ 6°(VETADO). [idem].

§ 7°(VETADO) [idem].

12. Dessa forma, anuo as conclusdes do Relator quanto a inconstitucionalidade decorrente da
delegacdo a um O6rgdo administrativo (Comit€ Gestor do Programa de Produtividade da Receita
Federal do Brasil) da competéncia para fixar a base de calculo de uma verba remuneratoria, o que, nos
termos do art. 37, inciso X, da Constituicdo Federal, ¢ atribuicdo adstrita a reserva legal (a
remuneracdo € o subsidio dos servidores “somente poderdo ser fixados ou alterados por_lei

especifica”).

13.  Por oportuno, pondero o argumento suscitado pelo Ministro-substituto André Luis de Carvalho
na fase de discussdo deste processo na sessdo de 7/8/2019, segundo o qual a Lei 10.356/2011, ao
mstituir 0 Plano de Cargos e Salarios do Tribunal de Contas da Unido, teria igualmente delegado a
esfera administrativa a competéncia para calcular o valor da Gratificagdo de Desempenho dos
respectivos servidores. Sobre essa questdo, a leitura mais atenta da referida lei revela que a base de
calculo daquela gratificacdo foi claramente estabelecida desde sua edicdo orignal: “maior vencimento
basico” (art. 15). Assim, a mencionada lei ndo serve de contraexemplo a tese de inconstitucionalidade
aqui debatida.

14.  Chamo atengdo também para o impacto orcamentdrio potencial do BEP, caso se criem limites
legais bem definidos por meio de lei a base de calculo desse bonus. Segundo o Relator, a diferenga
entre o BEP fixo (limite provisorio estabelecido na lei) e o BEP variavel (a ser definido pelo Comité
Gestor, segundo a Lei 13.464/2017), seria de aproximadamente 150%, uma varia¢do de R$ 1 bilhdo
(BEP fixo) para R$ 2,5 bilhdes (BEP variavel). Tal evidéncia apenas refor¢a a necessidade de
emoldurar nos limites da lei o valor da base de calculo do BEP.

15. A par dessas consideragdes, observo que ja foi realizada a oitiva prévia do Ministério da
Economia e da Secretaria da Receita Federal, o que autoriza a expedicdo das medidas propostas pelo
Relator.

4

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 62277817.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L7711.htm#art4
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L7711.htm#art4
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del1455.htm#art29%C2%A75i
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del1455.htm#art29%C2%A75i

@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 005.283/2019-1

16.  Em suma, verifico que os fundamentos que orientam a decisdo foram bem apresentados pelo
Relator e o curso processual foi regular.

17. Quanto as demais questdes postas no acorddo, inclusive quanto a necessidade de aderéncia da
mplementagcdo do BEP aos ditames da Lei de Responsabilidade Fiscal, endosso igualmente os
argumentos apresentados pelo Relator para fundamentar o Acoérdao que propoe.

18. A guisa de reforgo aos findamentos apresentados pelo Ministro Bruno Dantas, em seu voto,
registro o entendimento assentado no recente Acdrdio 1907/2019-TCU-Plenario, de minha
relatoria, aprovado na Sessdo de 14/8/2019.

19.  Essa deliberagdo foi proferida em sede de Consulta, formulada pelo entdo Ministro de Estado
da Fazenda, Eduardo Refinetti Guardia, a indagar precisamente sobre as “medidas legislativas
aprovadas sem a devida adequagdo orcamentdria e financeira, € em inobservancia ao que determina a
legislacdo vigente (art. 167 da CF/88, art. 113 do ADCT, arts. 15, 16 e 17 da LRF, art. 112 da LDO0)”.

Situacdo muito semelhante a verificada na presente Representacao.

20. Por meio do referido acordao, o Tribunal de Contas da Unido respondeu ao consulente, em
decisdo unanime que:
medidas legislativas que forem aprovadas sem a devida adequacio orcamentdria e
financeira, e em inobservincia ao que determina a legislacio vigente, especialmente o art.
167 da Constitui¢do Federal, o art. 113 do ADCT, os arts. 15, 16 e 17 da LRF, e os
dispositivos pertinentes da LDO em vigor, somente podem ser aplicadas se forem satisfeitos
0s requisitos previstos na citada legislacdo,

21.  Conforme bem demonstrado no Relatério ¢ Voto apresentados pelo Relator, uma das anomalias
verificadas nas disposicdes legais que mstituiram o BEP ¢ o descumprimento das regras postas nos
arts. 15, 16 e 17 da LRF, no art. 113 do ADCT* e nas demais normas constitucionais e legais que
condicionam a autorizacdo do aumento de despesa ao prévio cumprimento de diversas regras de
responsabilidade fiscal, haja visa que a Lei 13.464/2017 autoriza um acréscimo de despesa sem definir
o respectivo montante, delegando tal funcdo ao Comité Gestor do Programa de Produtividade.

22.  Para finalizar, ressalto que as determinagdes ora propostas pelo Relator ndo obstam a
continuidade do pagamento da parcela fixa do BEP, cujos valores estdo claramente definidos no art.
11, §2° da Lei 13.464/2017. Nesse diapasdao, tanto a Semag quanto o Miistro Bruno Dantas
ponderam ndo ser ‘razodvel exigir a interrupcdo dos pagamentos ou a devolucdo dos valores até entdo
recebidos a titulo de BEP fixo”, em virtude das pendéncias verificadas no cumprimento das exigéncias
da Lei de Responsabilidade Fiscal, vinculadas ao aumento de despesas gerado pelo BEP. Segundo o
Relator, cumpre franquear previamente a Administracdo a oportunidade de regularizar essas questoes.

23.  Na presente deliberacdo, a tinica parcela cujo pagamento, para ser implementado, depende de
norma com forca de lei ¢ o chamado BEP variavel. Tal questdo ¢ versada no subitem 9.2 [agora 9.3]
do Acoérdao proposto pelo Relator, que trata exclusivamente do BEP variavel.

24. Em complemento, anoto que os subitens 9.6 e 9.7 [agora 9.7 e 9.8] da deliberagdo proposta
também se referem ao BEP varidvel (condi¢cdes para sua implantagdo), ao passo que os subitens 9.3,
9.4 e 9.5 (adequacdo aos ditames da LRF) [atuais 9.4, 9.5 e 9.6] tratam do BEP como um todo,
englobando as parcelas fixa e variavel.

25.  Especificamente quanto aos subitens 9.3 e 9.4 [atuais 9.4 e 9.5], o uso do nstrumento da
“determinagdo” se justifica, pois tratam de providéncias decorrentes de imposicdes legais, embora
considere que seus prazos devam ser ajustados.

4 Art. 113. A proposi¢do legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria ou renuincia de receita devera ser acompanhada
da estimativa do seu impacto orcamentario e financeiro.
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Com essas ponderagdes, VOTO com o Relator, sugerindo-lhe apenas a ampliacdo do prazo
para as providéncias saneadoras descritas nos subitens 9.3 e 9.4 [9.4 ¢ 9.5 da proposta de acordao
atualizada], de 30 (trinta) para 90 (noventa) dias, em vista da complexidade das medidas ordenadas.

skoksk

Na fase de votagdo propus, em substituicdo a ampliacdo de prazos acima descrita, que se
mantivessem os prazos iniciais de 30 (trinta) dias para cumprimento das medidas descritas nos subitens
9.4 ¢ 9.5 do Acordao apresentado pelo Relator, e se delegasse desde logo ao Relator, mediante decisao
monocratica, sua eventual prorrogacdo, caso requerida, de forma justificada, pelo Miistério da
Economia. A proposi¢do foi acolhida pelo Relator e aprovada pelo Plenario.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 21 de agosto de
2019.

RAIMUNDO CARREIRO
Revisor
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DECLARACAO DE VOTO

Senhor Presidente do TCU,
Senhora Ministra e Senhores Ministros,
Senhora Procuradora-Geral do MPTCU,

Peco licenga para, no presente momento, discordar do Ministro-Relator Bruno Dantas, pois
ndo vislumbro a suposta subsisténcia de falhas tendentes a impedir a imediata regulamentacdo do
pagamento do Bonus de Eficiéncia e Produtividade (BEP) na Atividade Tributdria e Aduaneira e na
Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho.

2. Como visto, antes de o Executivo federal promover a efetiva regulamentagdo da respectiva
lei, e tendo fixado a premissa de o BEP se configurar como mero adicional de remuneragdo varidvel, o
Ministro-Relator teria passado a sustentar a suposta subsisténcia das aludidas falhas a partir das
seguintes vertentes: (i) inexisténcia da Base de Calculo e de Indices de Eficiéncia Institucionais
previstos em lei formal; (i) exclusio dos Bonus de Eficiéncia e Produtividade da base de célculo de
contribuicdo previdencidria; (i) despesas criadas com a mstituicdo dos Bonus de Eficiéncia e
Produtividade; (iv) vinculagdo de espécie remuneratéria a indices e indicadores; (v) potencial conflito
de interesses entre o publico e o privado.

3. Ocorre, todavia, que, no presente momento, a referida premissa e as supostas falhas nio
podem ser tratadas sob toda essa perspectiva da suposta configuragcdo de wregularidades tendentes a
impedir a imediata regulamentacdo para o pagamento do BEP variavel, at¢ porque o TCU ndo poderia
promover o evidente controle abstrato de constitucionalidade sobre a aludida Lei n.° 13.464, de 2017.
4. Bem se v€ que, diante dessa atual falta da necesséaria regulamentacdo da lei pelo Executivo
federal, o pagamento do BEP wvaridvel ndo seria sequer exequivel e, desse modo, a presente
manifestacio de mérito do TCU sobre a aludida Lei n.° 13.464, de 2017, configuraria o mndevido
exercicio do controle abstrato de constitucionalidade da referida lei no bojo da presente representagdo,
ficando esse indevido exercicio de controle abstrato ainda mais claro, quando se observa que a unidade
técnica teria manifestado a sua discordancia em relacdo apenas a simples “opinido” do Mimistério da
Economia a partir de mera cogitacdo sobre a possivel regulamentagdo futura do BEP varidvel, ante a
seguinte manifestagdo:

“(...) 78. Ainda que se argumente que o bonus, de acordo com as variaveis estabelecidas
na Lei 13.464/2017, em caso de ndo atingimento dos indices de eficiéncia institucional, podera ser
nulo, as estimativas de despesas com esses pagamentos apresentadas pela Secretaria de Or¢amento
Federal e os pardmetros incialmente delineados pela RF'B, os quais podem ser entendidos como atos
preparatorios para a futura “regulamenta¢do do bonus”, ndo sinalizam na dire¢do de se ter bonus
proximo ou igual zero. Como sera abordado posteriormente, a estimativa de despesa com BEP em
2018, se houvesse a dita “regulamentacio” dos BEP, seria majorada em mais de 150% em relagdo a
proje¢do da despesa sem a regulamentagdo (proje¢do com “regulamentagdo”: R$ 2.536 milhoes;
projecao sem “‘regulamentagdo”: RS 999,8 milhoes, conforme a Nota Técnica n°® 24728/2018-MP,
peca 52).

(...) 125. Com as devidas vénias, discorda-se parcialmente da_opinido do Ministério da
Economia, notadamente no que diz respeito a defini¢do das bases de calculo por meio de ato
infralegal. Assinale-se que a definicdo dessa variavel ndo se trata de mero complemento da lei,
visando a sua fiel execugdo, mas sim uma inovag¢do no mundo juridico, a qual repercutira diretamente
na remunera¢do de servidores e nas despesas publicas. Cite-se ainda que, em momento algum, a Lei
13.464/2017 atribuiu ao Poder Executivo prerrogativa para estabelecer base de cdlculo do BEP,
como estabelecido no que diz respeito a defini¢do dos indices de eficiéncia institucional.” (grifou-se)

5. Nao fosse o bastante, no parecer da unidade técnica e no voto do Ministro-Relator, ndo ha
qualquer referéncia a efetiva regulamentacdo dessa lei ou a pratica de qualquer ato administrativo pela

administragdo federal, mas tdo somente diversas referéncias a prévia avaliagdo, em tese, sobre as
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supostas falhas abstratas na referida Lei n.° 13.464, de 2017, restando evidenciada, por ai, a flagrante
auséncia de concreta rregularidade a ser apreciada na presente representacao.

6. Ocorre, entdo, que o TCU ndo poderia exercer abstratamente esse controle externo
financeiro sobre a referida Lei n.° 13.464, de 2017, até porque ela ndo contaria com a necessaria
regulamentacdo para a eficicia e a exequibilidade do pagamento do BEP variavel, e, assim, ndo pode
ser promovida a presente manifestagdo de mérito do TCU sobre a aludida Lei n.° 13.464, de 2017, pois
configuraria o indevido exercicio de controle abstrato de constitucionalidade da lei.

7. Por consegumte, em vez do suscitado envio de determinacdes e recomendagdes ou mesmo
de alertas ao Ministério da Economia, a partir dessa indevida manifestagdo subjacente sobre o mérito
do feito, o TCU deve apenas promover o sobrestamento do presente processo, sem o julgamento de
mérito, até que o Executivo promova a aludida regulamentagdo para a aplicabilidade da Lei n.° 13.464,
de 2017, sem prejuizo de promover o envio de copia do presente processo ao Ministério da Economia,
para ciéncia, e a Sefip, para ciéncia e eventuais providéncias no ambito dos demais processos ja
autuados sobre essa mesma matéria.

8. Mais adiante, contudo, o TCU podera avaliar, entre outras ponderagdes, que, no mérito, o
presente feito comportaria as seguintes peculiaridades:

(1) o BEP nao deveria ser tratado como adicional de remuneragdo variavel, mas, sim, como
gratificacdo pelo desempenho, em consonancia, alids, com a Gratificagdo de Desempenho instituida
em favor dos servidores federais da secretaria do TCU pela Lei n.° 10.356, de 2001;

(i) ndo subsistiria a suposta falha pela “inexisténcia da Base de Calculo e de Indices de
Eficiéncia Institucionais previstos em lei formal”, diante dos seguintes fundamentos técnicos:

(a) esses indices de eficiéncia poderiam ser definidos ou aprovados, sim, por ato do
Executivo federal, como previsto pela Lei n.° 13.464, de 2017, tendo esse mesmo procedimento sido
estabelecido pela Lei n.° 10.356, de 2001, ao permitir que, por ato proprio, o TCU fixasse os indices de
eficiéncia para o subsequente pagamento da Gratificacio de Desempenho mstituida em favor dos
servidores da secretaria do TCU;

(b) a base de calculo teria sido anunciada, sim, pela Lei n.° 13.464, de 2017, sem
prejuizo de receber a subsequente regulamentacdo especifica, estando essa situacdo em plena
consonancia com as normas juridicas aplicdveis a partir das seguintes ponderacdes:

_a supressao do texto originalmente previsto no art. 5°, § 4°, da MP n.° 765, de 2016,
com a subsequente conversao na Lei n.° 13.464, de 2017, teria apenas o condao de excluir as multas
tributarias, além das receitas pela alienacdo de bens apreendidos, da base de célculo do BEP, tendo a
base de calculo ficado fixada pela lei, sem prejuizo da subsequente regulamentagdo especifica, quando
osarts. 13 e 15 da Lei n.° 13.464, de 2017, estabeleceram que:

“Art. 13. O somatorio do vencimento basico da carreira Tributaria e Aduaneira da Receita

Federal do Brasil com as demais parcelas, incluido o Bonus de que trata o art. 6° desta

Lei, ndo podera exceder o limite maximo disposto no inciso XI do caput do art. 37 da

Constituicdo Federal.

Art. 15. O Decreto-Lei n° 1.437, de 17 de dezembro de 1975, passa a vigorar com as

seguintes alteragoes:

“Art. 6° [Fica mstituido (...) o FUNDAF, destinado a fornecer recursos para financiar o

reaparelhamento e reequipamento da Secretaria da Receita Federal, a atender aos demais

encargos especificos inerentes ao desenvolvimento e aperfeigoamento das atividades de
fiscalizacao dos tributos federais (...)]

Paragrafo unico. [O FUNDAF destinar-se-a, também, a fornecer recursos para custear:]

¢) o Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributdria e Aduaneira, destinado
a carreira Tributaria e Aduaneira da Receita Federal do Brasil.” (grifou-se)
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_ a referida base de célculo estaria fixada, assim, sobre 0 FUNDAF, com a exclusdo dos
recursos destinados aos demais dispéndios merentes a esse fundo especial, em smntonia com os
aludidos arts. 13 e 15 da Lei n.° 13.464, de 2017;

_ ndo seria razoavel, por exemplo, promover a fundamentacdo do Acorddo do TCU sob
a estranha premissa de que o Congresso Nacional seria tdo despreparado a ponto de ter convertido a
MP n.° 765, de 2016, na subsequente Lei n.° 13.464, de 2017, sem fixar os pardmetros minimos
necessarios ao superveniente pagamento do referido BEP varidvel, pois o proprio Congresso Nacional
teria fixado o BEP fixo como antecipagdo do superveniente pagamento do BEP variavel;

_ essa let deveria ser aplicada pela efetiva interpretagdo das suas regras, ndo podendo
ser simplesmente afastada pelo TCU sem nenhuma acdo interpretativa, pois, desse modo, o TCU
exorbitaria do lLimite de suas competéncias constitucionais, ao promover o indevido controle abstrato
de constitucionalidade;

(i) ndo subsistiria, por outro angulo, a suposta necessidade de imediata vedacdo ao
pagamento do BEP varidvel ante a “exclusdao dos Bonus de Eficiéncia e Produtividade da base de
calculo de contribuicdo previdencidria”, em face dos seguintes fundamentos técnicos:

(a) a exclusdo do BEP na base de célculo da contribuigdo previdenciaria tenderia a ser
mnadequada, mas isso ndo poderia resultar no suposto impedimento para o pronto pagamento do BEP
varidvel, até porque, por Obvio, a indevida auséncia de cobranca do tributo sobre determinada
gratificacdo deveria resultar na eventual exigéncia dessa cobranga, e ndo na total supressdo do
pagamento da referida gratificacao;

(b) a possivel necessidade de inclusio do BEP na base de céalculo da contribuicdo
previdenciaria ja estaria sob a apreciagcdo do TCU em outros processos mais especificos e, assim, a
suscitada avaliagdo dessa matéria no presente processo se mostraria evidentemente prejudicada;

(iv) ndo subsistiria a suposta falha no pagamento do BEP varidvel pelo “potencial conflito
de interesses entre o publico e o privado”, até porque o BEP instituido pela referida Lei n.° 13.464, de
2017, a partir da subsequente regulamentacdo vindoura, estaria em plena sintonia com a Gratificacdo
de Desempenho instituida em favor dos servidores federais da secretaria do TCU pela Lei n.° 10.356,
de 2001, a partir da respectiva regulamentacao por ato proprio do TCU.

9. Por todo o exposto, ao louvar o Ministro-Relator Bruno Dantas, pego licenca para, no
presente momento, discordar da sua proposta e, assim, voto pela prolagdio do Acorddo do TCU no
seguinte sentido:

“(...) 9.1. determinar o sobrestamento do presente processo de representagdo até que o
Executivo promova a aludida regulamentacdo para a efetiva aplicabilidade da Lei n.° 13.464, de
2017, em prol da exequibilidade do pagamento, variavel, do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na
Atividade Tributaria e Aduaneira e na Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho (BEP);

9.2. determinar, nos termos do art. 250 do RITCU, que, no prazo de até 5 (cinco) dias
apos a superveniente regulamentagdo da Lei n.° 13.464, de 2017, o Ministério da Economia envie a
copia de todos os correspondentes atos administrativos ao TCU, apresentando as necessarias
fundamentagoes técnicas para o subsequente pagamento do aludido BEP varidvel, além da eventual
observancia, entre outros normativos, dos dispositivos aplicaveis da Lei de Responsabilidade Fiscal;

9.3. determinar que a unidade técnica envie a integral copia do presente processo, ai
incluida a copia do presente Acorddo, acompanhado do Relatorio e do Voto, ao Ministério da
Economia, para ciéncia e atendimento ao item 9.2 deste Acorddo; e

9.4. determinar que a unidade técnica envie a copia do presente Acordao, acompanhado
do Relatorio e do Voto, a Sefip, para ciéncia e eventuais providéncias no ambito dos demais processos
ja autuados sobre essa mesma matéria.”

TCU, Sala das Sessdes, em 21 de agosto de 2019.

ANDRE LUIS DE CARVALHO
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ACORDAO N° 1921/2019 — TCU - Plenério

1. Processo n° TC 005.283/2019-1.

1.1. Apenso: TC 005.975/2019-0.

2. Grupo II — Classe de Assunto: VII — Representacao.

3. Interessados: Sindifisco Nacional - Sindicato Nacional dos Auditores-Fiscais da Receita Federal do
Brasil (03.657.699/0001-55); Sinait - Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais do Trabalho
(03.657.939/0001-11); Sindireceita — Sindicato Nacional dos Analistas-Tributarios da Receita Federal
do Brasil, Anfip - Associacdo Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil
(03.636.693/0001-0); e Unido Federal.

4. Orgios: Ministério da Economia (extinto Ministério da Fazenda); Secretaria de Orgamento Federal -
MP; Secretaria do Tesouro Nacional; Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil, Secretaria
Especial de Fazenda.

5. Relator: Ministro Bruno Dantas.

5.1. Revisor: Ministro Raimundo Carreiro.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag).

8. Representacdo legal: Claudio Renato do Canto Fardg (OAB/DF 14.005) e outros, representando a
Anfip e o Sinait; Juliano Ricardo de Vasconcellos Costa Couto (OAB/DF 13.802), representando o
Sindifisco; Paulo C. de Carvalho (OAB/DF 26.055) e outros, representado o Sindireceita; Carolina
Sofia Ferreira Gomes Monteiro (050.617.633-94) e outros, representando a Unido Federal

9. Acordio:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de representacao acerca do pagamento do
Bonus de Eficiéncia ¢ Produtividade na Atividade Tributaria ¢ Aduaneira e na Atividade de Auditoria-
Fiscal do Trabalho (BEP), consoante os dispositivos da Lei Complementar 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF) e demais normativos;

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do
Plenario, ante as razoes expostas pelo Relator, em:

9.1. conhecer da presente representagdo, satisfeitos os requisitos de admissibilidade
previstos no art. 237, inciso VI, do Regimento Interno do TCU, para, no mgérito, considera-la
procedente;

9.2. com fundamento nos arts. 32, inciso II, e 34, da Lei 8.443/1992, conhecer e rejeitar os
embargos de declaragdo mterpostos pela Unido Federal por meio da Advocacia-Geral da Unido
(pega 98);

9.3. determmar ao Ministério da Economia ¢ a Casa Civi, com findamento no art. 71,
inciso IX, da Constituicdo Federal, bem como nas alinecas “c” ¢ “d”, do inciso I, do art. 3°, ¢ no inciso
II do art. 31, todos da Lei 13.844/2019, no inciso X do art. 37, § 1°, do art. 169, e art. 113, do ADCT,
todos da CF/1988, e arts. 15, 16, 17 e 21 da Lei Complementar 101/2000, que se abstenham de
implementar a remuneragdo variavel a titulo de pagamento de Bonus de Eficiéncia e Produtividade na
Atividade Tributdria e Aduaneira e do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade de Auditoria-
Fiscal do Trabalho até que sobrevenha lei formal, estabelecendo a composicdo das bases de calculo a
que se referem o § 4° do art. 6° ¢ 0 § 4° do art. 16, ambos da Lei 13.464/2017;

9.4. determmar ao Miistério da Economia, com fundamento no art. 71, inciso IX, da
Constituigdo Federal, bem como no inciso II do art. 31 da Lei 13.844/2019, combmnado com o § 6° do
art. 150, e 0 § 11 do art. 201, ambos da CF/1988, e com o art. 14 da Lei Complementar 101/2000, que,
no prazo de 30 (trinta) dias, adote providéncias para o estabelecimento de medidas de compensacao
para a instituicdo da renincia de receita previdencidria veiculada pela Lei 13.464/2017, a teor do
art. 14 da LRF;
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9.5. determinar ao Ministério da Economia, com fundamento no inciso II do art. 31 da
Lei 13.844/2019, combinado com o § 2° do art. 17 da Lei Complementar 101/2000, que, no prazo de
30 (trinta) dias, evidencie as medidas compensatorias, por meio do aumento permanente de receitas ou
reducdo permanente de despesas, em montante equivalente ao pagamento da parcela fixa atualmente
paga a titulo de Bonus de Eficiéncia e Produtividade, tendo em vista a criagdo e a majoragao de
despesas obrigatérias de cardter continuado promovidas pela edicdo da Lei 13.464/2017;

9.6. informar ao Ministério da Economia que eventual nio implementagdo das medidas
compensatorias exigidas pela legislacdo, na forma dos subitens 9.4 e 9.5 acima, pode acarretar a
mncidéncia do disposto nos arts. 14, § 2° e 15, da Lei Complementar 101/2000, ensejando a suspensio
dos beneficios e pagamentos;

9.7. dar ciéncia a0 Mimistério da Economia ¢ a Casa Civil, com fundamento no inciso 1I do
art. 31 da Lei 13.844/2019, combinado com §1° do art. 169 e o art. 107 do ADCT, todos da CF/1988,
c/c arts. 1°, 15, 16, 17 e 21 da Lei Complementar 101/2000, de que eventual projeto de lei que vise
estabelecer medidas necessarias a implementagdo da remuneragdo variavel paga a titulo de Bonus de
Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e Aduanera e de Bonus de Eficiéncia e
Produtividade na Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho deve conter, no minimo:

9.7.1. a evidenciacdo do atendimento aos requisitos insculpidos no § 1° do art. 169 da
CF/88;

9.7.2. estimativas de impacto or¢amentario-financeiro adequadas e coerentes acerca da
majoracao dessa despesa;

9.7.3. premissas e metodologia de célculo utilizadas para se estimar o montante da despesa;

9.7.4. valores estimados que cada beneficidrio individualmente w4 perceber a titulo de
BEP;

9.7.5. comprovagao de que a despesa criada ou majorada ndo afetard as metas de resultados
fiscais;

9.7.6. clara demonstragdo de que a majoragdo da despesa sera compensada pelo aumento
permanente de receita ou pela reducdo permanente de despesa;

9.8. recomendar ao Mmistério da Economia € a Casa Civi, com fundamento no art. 250,
inciso III, do Regimento Interno do TCU, bem como nas alineas “c” e “d”, do inciso I, do art. 3°, e no
inciso II do art. 31, todos da Lei 13.844/2019, no inciso X do art. 37, § 1°, do art. 169, e art. 107, do
ADCT, todos da CF/1988, e arts. 1°, 16, 17 e 21 da Lei Complementar 101/2000, que eventual projeto
de lei que vise estabelecer medidas necessarias a implementacdo da remuneracdo varidvel paga a titulo
de Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributdria e Aduaneira e de Bonus de Eficiéncia
e Produtividade na Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho estabeleca:

9.8.1. limite maximo do valor global dessa parcela remuneratéria varidvel;

9.8.2. mecanismos que ndo vinculem a base de calculo, a que se referem o § 4° do art. 6° e
0 § 4° do art. 16 da Lei 13.464/2017, a arrecadagao de receitas, visando preservar a logica pretendida
pelo Novo Regime Fiscal;

9.9. encammhar copia da presente deliberagao a Casa Civil, dado o risco de repercussao
dessas questdes, se nao equacionadas, na apreciacdo das Contas do Presidente da Republica referentes
ao exercicio de 2019, conforme alertado em outras decisdes do Tribunal;

9.10. encammhar copia da presente deliberagdo a Secretaria de Fiscalizagdo de Pessoal do
TCU, tendo em vista as irregularidades apontadas acerca do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na
Atividade Aduaneira e na Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho instituido pela Lei 13.464/2017, a
fim de subsidiar a fiscalizagdo daquela unidade instrutora no ambito do TC 011.648/2018-0;

9.11. encaminhar copia dos autos as Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal,
bem como a Procuradoria-Geral da Republica, tendo em vista os aspectos de constitucionalidade da
Lei 13.464/2017 tratados no presente relatorio, notadamente aqueles relacionados a nstituicdo de
beneficio fiscal em desacordo com a Constituicdo Federal de 1988, a vinculacdo de remuneracdo de
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servidores e ao potencial conflto de mteresses na instituicdo de bonus de produtividade a agentes
publicos;

9.12. dar ciéncia desta deliberacio as Mesas da Camara dos Deputados e do Senado
Federal, a Procuradoria-Geral da Republica, ao Ministério da Economia, a Casa Civil da Presidéncia
da Republica, a Advocacia-Geral da Unido, a Associacdo Nacional dos Auditores-Fiscais da Receita
Federal do Brasil, ao Sindicato Nacional dos Analistas Tributarios da Receita Federal do Brasil, ao
Sindicato Nacional dos Auditores-Fiscais da Receita Federal do Brasil e ao Sindicato Nacional dos
Auditores-Fiscais do Trabalho.

9.13. delegar ao relator a prerrogativa de prorrogar os prazos estabelecidos neste acordao.

10. Ata n° 31/2019 — Plenario.

11. Data da Sessdo: 21/8/2019 — Ordinaria.

12. Codigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-1921-31/19-P.

13. Especificacdo do quoérum:

13.1. Ministros presentes: Jos¢ Mucio Monteiro (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin
Zymler, Augusto Nardes, Aroldo Cedraz, Raimundo Carreiro (Revisor), Ana Arraes, Bruno Dantas
(Relator) e Vital do Régo.

13.2. Ministro que ndo participou da votacdo: Aroldo Cedraz

13.3. Ministro-Substituto convocado com voto vencido: André Luis de Carvalho.

13.4. Ministros-Substitutos presentes: Augusto Sherman Cavalcanti ¢ Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
JOSE MUCIO MONTEIRO BRUNO DANTAS
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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