MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
Gabinete do Procurador Marinus Eduardo De Vries Marsico

Proc. TC 005.283/2019-1
REPRESENTACAO

PARECER

Trata-se de representagdo autuada pela Secretaria de Macroavaliagdo Governamental
(Semag), com vistas a avaliar a conformidade do pagamento do Bonus de Eficiéncia e Produtividade
(BEP) na Atividade Tributaria e Aduaneira e na Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho, instituido
pela Medida Provisoria 765/2016, posteriormente convertida na Lei 13.464/2017, ¢ dos Honorarios
Advocaticios de Sucumbéncia a servidores publicos, regulamentados pela Lei 13.327/2016, diante dos
requisitos exigidos na Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF), na Lei de
Diretrizes Orgamentérias (LDO) e, ainda, no artigo 113 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias (ADCT).

Cabe fazer breve histdrico acerca do processo. Inicialmente, o Relator a quo proferiu
despacho (peca 5) em que conheceu da representagdo, facultando ao Ministério da Economia e a
Secretaria da Receita Federal que no prazo de 24 horas se manifestassem a respeito dos indicios de
irregularidades apontados na peca inicial. O despacho também autorizou a Semag a realizar inspe¢ao no
Ministério da Economia e na Secretaria da Receita Federal, conforme escopo que viesse a definir, para
apurar os indicios de irregularidades identificados relativos aos pagamentos do BEP.

Realizadas as oitivas dos 6rgdos responsaveis e a analise das respostas encaminhadas, a
Semag identificou diversas irregularidades na formatagdo do BEP, resumidas no voto condutor da
deliberacdo recorrida, nos seguintes termos (pega 105, p. 3):

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

b) Exclusao dos Bonus de Eficiéncia e Produtividade da base de calculo de contribuigdao
previdencidria;

¢) Despesas criadas com a institui¢do dos Bonus de Eficiéncia e Produtividade;
d) Vinculagdo de espécie remuneratoria a indices e indicadores;
e) Potencial conflito de interesses entre o publico e o privado.

O TCU, preocupado com a gravidade dos fatos relatados e com o possivel reflexo nas
contas do Presidente da Republica relativas ao exercicio de 2019, proferiu, por meio do Acdrdao
1.841/2019-Plenario (peca 87), relatado pelo Ministro Bruno Dantas, a seguinte deliberacgao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de representacio acerca 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; ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do Plenario, ante
as razdes expostas pelo Relator, em:
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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 compensatérias exigidas pela
legislagdo or¢amentaria, 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.

Em face desse acordao, a Advocacia-Geral da Unido (AGU) op6s embargos de declaragdo
(peca 98), apontando omissdes e contradi¢cdes no julgado, os quais foram enfrentados juntamente com o
mérito da representac¢do, dando origem ao Acdrdao 1.921/2019-Plenario (pega 102). Por meio da referida
deliberagao a Corte expediu as seguintes determinacdes e recomendacdes aos 0rgaos responsaveis, além
de conhecer e rejeitar os embargos interpostos:

9.1. conhecer da presente representagdo, satisfeitos os requisitos de admissibilidade previstos no art. 237,
inciso VI, do Regimento Interno do TCU, para, no mérito, 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 interpostos pela Unido Federal por meio da Advocacia-Geral da Unido (peca 98);

9.3. determinar ao Ministério da Economia e a Casa Civil, com fundamento no art. 71, inciso IX, da
Constituicao Federal, 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. 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
remuneraciio 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 composicio das bases de calculo a que se
referem o § 4° do art. 6° e 0 § 4° do art. 16, ambos da Lei 13.464/2017;

9.4. determinar ao Ministério da Economia, com fundamento no art. 71, inciso IX, da Constituicio
Federal, bem como no inciso II do art. 31 da Lei 13.844/2019, combinado 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 compensagio para a instituicio
da renuncia de receita previdenciaria veiculada pela Lei 13.464/2017, a teor do art. 14 da LRF;

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 reducio
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 criacio e a majoracio de despesas
obrigatorias de carater continuado promovidas pela edi¢do da Lei 13.464/2017;

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

9.7. dar ciéncia ao Ministério da Economia e a Casa Civil, com fundamento no inciso II 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 remuneracdo variavel paga a titulo de Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade
Tributaria e Aduaneira e de Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade de Auditoria-Fiscal do
Trabalho deve conter, no minimo:

9.7.1. a evidenciagdo do atendimento aos requisitos insculpidos no § 1° do art. 169 da CF/8S;

9.7.2. estimativas de impacto orcamentario-financeiro adequadas e coerentes acerca da majoracdo dessa
despesa;

9.7.3. premissas e metodologia de célculo utilizadas para se estimar o montante da despesa;
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9.7.4. valores estimados que cada beneficiario individualmente ird perceber a titulo de BEP;
9.7.5. comprovacdo de que a despesa criada ou majorada nao afetard as metas de resultados fiscais;

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

9.8. recomendar ao Ministério da Economia ¢ a Casa Civil, 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, ¢
arts. 1°, 16, 17 e 21 da Lei Complementar 101/2000, que eventual projeto de lei que vise estabelecer medidas
necessarias a implementag¢ao da remuneragdo variavel paga a titulo de Bonus de Eficiéncia ¢ Produtividade
na Atividade Tributaria ¢ Aduaneira e de Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade de Auditoria-
Fiscal do Trabalho estabelega:

9.8.1. limite maximo do valor global dessa parcela remuneratoria variavel;

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

9.9. encaminhar cdpia da presente deliberacdo a Casa Civil, dado o risco de repercussdo dessas questdes, se
ndo equacionadas, na apreciacdo das Contas do Presidente da Republica referentes ao exercicio de 2019,
conforme alertado em outras decisdes do Tribunal;

9.10. encaminhar 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
fiscalizag@o daquela unidade instrutora no ambito do TC 011.648/2018-0;

9.11. encaminhar coépia 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 instituicdo de beneficio fiscal em
desacordo com a Constitui¢do Federal de 1988, a vinculacdo de remuneracdo de servidores e ao potencial
conflito de interesses na instituicdo de bonus de produtividade a agentes publicos;

9.12. dar ciéncia desta deliberacdo 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. autorizar o Relator, desde logo, a prorrogar monocraticamente os prazos definidos nos subitens 9.4 ¢
9.5 deste Acordao, caso seja requerido, de forma justificada, pelo Ministério da Economia. (grifos nossos)

Posteriormente, o Sindicato Nacional dos Auditores-Fiscais da Receita Federal do Brasil
(Sindifisco Nacional) também opds embargos de declaragdo (pega 117), requerendo o saneamento da
deliberagdao, e o Tribunal, por meio do Acdérdao por Relacdo 2.358/2019 — Plenario (pega 131), da
relatoria do Ministro Bruno Dantas, decidiu por ndo conhecer do pedido.

Por fim, a Unido, por intermédio da AGU, interpos novo recurso, dessa vez na modalidade
de pedido de reexame (peca 120), requerendo o conhecimento e provimento do pedido para afastar os
itens 9.3, 9.4, 9.5, 9.6, 9.9 ¢ 9.13 do Acdrdao 1.921/2019 — Plenario (pega 102), e adequar os itens 9.7 e
9.8, para que os requisitos ali indicados fossem direcionados ao ato regulamentador do BEP. Da mesma
forma, a Associacdo Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil (Anfip) e o Sindicato
Nacional dos Auditores Fiscais do Trabalho (Sinait) interpuseram pedido de reexame em face do julgado
(peca 125 e 126, respectivamente), os quais tiveram os exames preliminares de admissibilidade (pecas
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141-145) ratificados pelo Ministro-Relator, na pega 147, concluindo pelo nao conhecimento dos recursos,
ante a auséncia de legitimidade das referidas entidades. Ja4 quanto ao pedido de reexame interposto pela
Unido, houve o conhecimento do pedido, suspendendo-se os efeitos dos itens 9.1, 9.3, 9.4, 9.5, 9.6, 9.7,
9.8 € 9.9 do Acérdao 1.921/2019-Plenario.

Na fase atual, portanto, discute-se o mérito do pedido de reexame interposto pela Unido
(peca 120) contra o Acérdao 1.921/2019 (pega 102). Em sua andlise (peca 170), a Serur reconhece que os
argumentos da recorrente estdo parcialmente corretos, no sentido de que o Tribunal de Contas da Uniao
ndo detém competéncia para realizar controle de constitucionalidade das leis ou dos atos normativos in
abstrato, atribui¢ao exclusiva do Poder Judicidrio. A Serur conclui que o Tribunal, ao proferir
determinag¢d@o ao Ministro da Economia e especialmente a Casa Civil para que se abstenham de emitir
decreto regulamentador do BEP variavel, tendo como base primordialmente interpretacao de dispositivo
constitucional relativo as atribuicdes das autoridades ou ao proprio processo de formagdo das normas
juridicas, realiza controle de constitucionalidade preventivo ndo inserido nas competéncias da Corte.

Por outro lado, a Unidade Técnica entende que ndo configuraria espécie de controle de
constitucionalidade proferir apenas recomendacao mantendo a mesma redagao contida originariamente no
item 9.3 do acérdao recorrido. Por fim, em relacdo aos demais pontos discutidos na pega recursal, a
Unidade Técnica defende que os argumentos apresentados pela recorrente ndo teriam o conddo de
modificar a deliberagao recorrida.

Nesse sentido, a Serur propos conhecer do recurso interposto pela Unido e, no mérito, dar-
lhe provimento parcial para, em substituicio a determinag¢do contida no item 9.3 do acérdio
recorrido, recomendar ao Ministério da Economia e a Casa Civil, com fundamento nas alineas “c” e “d”
do inciso I do art. 3° e no inciso II do art. 31, todos da Lei 13.844/2019, bem como no inciso X do artigo
37 da Constituigado Federal, que se abstenham de implementar a remuneragdo variavel a titulo de
pagamento de Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e Aduaneira e na Atividade de
Auditoria-Fiscal do Trabalho até que sobrevenha lei formal, estabelecendo a composi¢ao das bases de
calculo a que se referem o § 4° do art. 6° e o § 4° do art. 16, ambos da Lei 13.464/2017.

skokesk

O debate nos autos pode ser delimitado a duas discussdes centrais: 1) competéncia do TCU
para determinar que o Poder Executivo se abstenha de regulamentar a parte variavel do bonus de
eficiéncia pela via infralegal; ii) determinacdes sobre a adequag¢do do pagamento do BEP as normas
or¢amentarias, em especial o estabelecimento das medidas de compensacao para a instituicao da rentincia
de receita previdencidria veiculada pela Lei 13.464/2017, a teor do art. 14, 16 e 17 da Lei Complementar
101/2000.

Determinacio para que o Poder Executivo se abstenha de regulamentar o BEP

Quanto a primeira questdo, vale lembrar que, nos termos da Lei 13.464/2017, o Bonus de
Eficiéncia e Produtividade constituiria parcela, como regra, variavel na remunera¢do das carreiras
Tributaria e Aduaneira da Receita Federal do Brasil e de Auditoria-Fiscal do Trabalho, dependente da
regulamentacdo dos pardmetros essenciais relativos ao indice de eficiéncia institucional e a base de
calculo. Até que fosse estabelecido esse detalhamento, a norma previu pagamento dos bonus em valores
fixos da ordem de R$ 3 mil para Auditores Fiscais e Auditores do Trabalho ¢ de R$ 1,8 mil para Analistas
Tributérios, conforme determinado pela Lei, em seus artigos 11, §2° e 21, §2°.
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A divergéncia entre o TCU e a Unido nesse ponto se dd justamente em reconhecer qual
espécie normativa ¢ aplicavel a essa regulamentagdo. A Unido entende que estdo presentes na Lei os
requisitos necessarios para prover a regulamentagao do BEP via decreto autbnomo. O TCU, entretanto,
entende que, dada a auséncia de lei formal definindo pardmetros relevantes na composi¢do do BEP, como
por exemplo a sua base de calculo, essa regulamentagdo pela via infralegal acabaria por violar o art. 37,
inciso X, da CF/88, segundo o qual, “a remuneragdo 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”.

Quanto a essa questdo, vale a pena destacar as informacgdes trazidas pela Semag em seu
relatorio de inspe¢do, no sentido de que, nos termos dos artigos 5°, §5°, e 15, §5°, da Lei 13.464/2017, o
valor global do Bonus de Eficiéncia e Produtividade a ser distribuido aos beneficiarios do Programa
corresponde a multiplicagdo da base de calculo do Bonus pelo Indice de Eficiéncia Institucional, e que
esse valor global consiste no montante a ser distribuido entre os beneficidrios definidos na Lei
13.464/2017. Nesse sentido, a delimitacdo da base de calculo a compor o valor do BEP seria elemento
essencial na defini¢do da remuneracdo dos beneficiarios da rubrica e, portanto, deveria estar delineada
expressamente em lei especifica.

A Semag lembra que, inclusive, a redagdo original da Medida Proviséria 765/2016, que
fundamentou inicialmente o Bonus, no §4° do artigo 5°, delineava expressamente a base de calculo dessa
rubrica. Todavia, quando da conversao da medida provisoria na Lei 13.464/2017, esses dispositivos foram
retirados, o que deixou sem defini¢do a base de calculo do BEP.

Por outro lado, a Unido afirma que o TCU busca questionar a opcao do legislador por
delegar ao regulamento a fixacdo dos contornos da verba criada pela Lei 13.464/2017, de modo que a
determinagdo contida no subitem 9.3 do acorddo ora recorrido configuraria novamente tentativa de
controle difuso de constitucionalidade por parte dessa Corte.

De todo modo, o debate sobre a natureza da espécie normativa aplicavel a regulamentacao
do BEP foge ao escopo dos autos pelo simples fato de que tal regulamentacdo nem sequer sobreveio ao
ordenamento juridico. A discussdo central cinge-se a constitucionalidade da determinagao proferida pelo
TCU no subitem 9.3 do Acordao 1.921/2019, no sentido de impedir que o Poder Executivo venha a
regulamentar a matéria. Sobre essa questdo, vale a pena destacar alguns argumentos pontuados pela Serur
(peca 170), com cuja andlise anuimos, embora divirjamos parcialmente da proposta final de
encaminhamento:

(...) 5.17. Dessa forma, a institui¢do de decreto para regulamentagdo de assunto reservado a lei especifica, de
fato, ultrapassa a competéncia do Chefe do Poder Executivo e deve ser objeto de enfrentamento por esta
Corte.

5.18. Todavia, ao se debrucar sobre a manifestacio da unidade técnica transcrita no relatério do
acordio recorrido (peca 106 — itens 113 a 136) e os votos condutores do julgado (pecas 104 e 105), nio
obstante se observe referéncia a dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal e normas
constitucionais de financas publicas, é forcoso reconhecer que esse ponto gira em torno
primordialmente da inconstitucionalidade na edicdo de possivel decreto auténomo, em afronta ao
inciso X do artigo 37 da Constituicio Federal. Nao se desconhece nesta instrucio o papel essencial que

a base de calculo do BEP tem sobre exigéncias da LRF, conforme sera discutido abaixo.
5.19. Mas, igualmente, é posicionamento de todos que o tratamento da base de calculo do BEP por decreto

constitui inconstitucionalidade formal, por se referir a matéria reservada a lei especifica, nos termos do artigo
37, inciso X, da Constitui¢do Federal.
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5.20 Esta Corte, em atendimento & proposi¢do da unidade técnica, optou por tratar a questdo de forma
preventiva e proferir, por meio do item 9.3 do acérdao recorrido, transcrito uma vez mais, para melhor
entendimento, determina¢do ao Ministério da Economia e a Casa Civil, para que se abstenham de dispor
sobre o tema de outra forma sendo por lei formal: 9.3. determinar ao Ministério da Economia e a Casa Civil,
com fundamento no art. 71, inciso IX, da Constituicdo Federal, 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, ¢ art.
113, do ADCT, todos da CF/1988, ¢ arts. 15, 16, 17 ¢ 21 da Lei Complementar 101/2000, que se abstenham
de implementar a remuneracdo 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 composicao das bases de calculo a que se referem
0§ 4°doart. 6°e o0 § 4°do art. 16, ambos da Lei 13.464/2017;

5.21. Em que pese se refira ao Ministério da Economia e a Casa Civil, por certo, a determinagio se
direciona, em primeira medida, ao Presidente da Republica, em acintoso controle de
constitucionalidade preventivo pelo TCU. Apesar de salutar a intencio de protecio prévia das contas
publicas, nesse caso especifico, a forma de controle encontrada pela Corte nio encontra guarida na
Constituicao Federal.

(...) 5.32. Assim, ndo obstante correto o posicionamento desta Corte em relagdo a inconstitucionalidade de
eventual decreto autdnomo acerca da regulamentagdo da base de calculo do valor global do BEP, a opgdo por
realizar determinacdo ao Chefe do Poder Executivo se apresenta como controle de constitucionalidade
abstrato preventivo pelo TCU.

5.33. Por certo, cabe forte recomendacio sobre a matéria, nos exatos termos colocados pela deliberacio
recorrida no item 9.3, op¢io que possibilita a manutencio dos itens 9.7 e 9.8 e respectivos subitens do
julgado em debate, além do encaminhamento dessa e de outras questdes tratadas nos autos ao
Procurador-Geral da Republica, legitimado a representacio por inconstitucionalidade

De fato, assiste razao a Serur no sentido de que a determinagdo contida no subitem 9.3 do
acordao proferido configura controle de constitucionalidade preventivo, competéncia essa privativa do
Poder Judiciario. Convém salientar, inclusive, sobre decisdo liminar do Ministro Alexandre de Moraes,
proferida no dmbito do Mandado de Seguranca 35.498/DF, impetrado pelo Sindicato Nacional dos
Auditores Fiscais do trabalho (Sinait) em face das decisdes proferidas no ambito do TC 021.009/2017-1,
no qual o ministro suspende deliberagdes do Tribunal nos casos concretos constantes daquele processo,
manifestando-se, nos seguintes termos em relacao a esse possivel controle exercido pelo TCU:

Haveria nessa hipdtese inaceitavel subversdo constitucional, pois o texto constitucional ndo prevé essa
competéncia jurisdicional ao Tribunal de Contas da Unifo, que, igualmente, ndo se submete as regras de
freios e contrapesos previstas pela Constituigdo Federal ao Supremo Tribunal Federal para interpretar seu
texto (legitimidade taxativa, pertinéncia tematica, clausula de reserva de plendrio, quérum qualificado para
modulagdo dos efeitos, quoérum qualificado para edigdo de simulas vinculantes, entre outros), e que acabam
por ponderar, balancear e limitar esse poder. Dessa forma, a Constituicio Federal nio permite ao
Conselho Nacional de Justica, tampouco ao Tribunal de Contas da Unido, o exercicio do controle
difuso de constitucionalidade, pois representaria usurpacio de funciio jurisdicional, invasido a
competéncia exclusiva do Supremo Tribunal Federal e desrespeito ao Poder Legislativo. (grifos nossos)

Nesse mesmo sentido, se ao TCU ndo ¢ dado proferir determinagdo no caso em analise sob
pena de realizar controle prévio de constitucionalidade e extrapolar o escopo das competéncias que lhe
sdo constitucionalmente atribuidas, entendemos, com base nos mesmos fundamentos, ndo lhe caber
expedir recomendagdo com o mesmo teor. A despeito de a medida sugerida pela Serur, a recomendagdo,
ndo ser compulsdria, aspecto em que se diferencia da medida anteriormente adotada, o fato é que o objeto
recomendado permanece sendo a possivel afronta de eventual decreto editado pelo Poder Executivo a
reserva legal insculpida no art. 37, inciso X, da Carta Politica.
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Ou seja, em ultima analise o TCU estaria a recomendar, de maneira prévia, que o Poder
Executivo ndo exerca nesse ponto especifico sua fungdo Constitucional de regulamentar a lei, ante o
entendimento de que isso afrontaria a Constituicao. Parece-nos que recomendagdo com tal teor importaria
em idéntica andlise prévia da constitucionalidade da matéria, veiculando novo, porém suave, controle
concentrado de constitucionalidade.

No mais, convém destacar que a matéria ja estd judicializada em processo adequado para
que a Suprema Corte se manifeste especificamente sobre a possivel afronta a reserva legal e ofensa ao art.
37, inciso X da CF/88, que o Poder Executivo incorreria ao publicar eventual decreto a fim de
regulamentar o BEP (ADI 6562).

Desse modo, sem desconsiderar a independéncia das instancias, mas estando a matéria sub
judice em sede de Acdo Direta de Inconstitucionalidade no STF, foro competente para assentar, de
maneira definitiva, a inconstitucionalidade (ou constitucionalidade) da lei, pensamos ser desaconselhavel
a emissao de qualquer recomendagao pelo TCU neste momento, devendo-se aguardar o posicionamento
da Suprema Corte acerca do tema.

Adequacdo do pagamento do BEP as normas orcamentarias

Quanto a segunda questdo, convém inicialmente esclarecer que a Medida Proviséria
765/2016 e a posterior Lei 13.464/2017 estabeleceram, de acordo com os artigos 14 e 24, que a parcela
remuneratoria relativa ao BEP ndo constituiria base de calculo da respectiva contribui¢do previdencidria.
Em processo anterior, nos autos do TC 021.009/2017-1, o TCU atacou a constitucionalidade desse
dispositivo, considerando o fato de que a rubrica geraria reflexos também nos beneficios de inativos e
pensionistas.

J& nos presentes autos, o0 TCU nao teria discutido a constitucionalidade dos arts. 14 e 24 da
Lei 13.464/2017, mas sim sua adequacdo as normas de finangas publicas, entendendo que, se houve a
criacdo de uma nova despesa obrigatoria de carater continuado, dever-se-ia exigir a comprovacao de que
esse gasto ndo afetou as metas de resultados fiscais, devendo os respectivos efeitos financeiros ter sido
compensados ou pelo aumento permanente da receita ou pela redu¢ao permanente da despesa.

Além disso, e principalmente, o Tribunal entendeu que a dispensa da contribuicdo
previdenciaria sobre o BEP configuraria hipdtese de isengdo tributaria, importando em rentncia de
receita, e que assim deveria obedecer aos requisitos exigidos no art. 14 da LRF, para a continuidade do
seu pagamento, quais sejam: a) estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes; b) atender ao disposto na lei de diretrizes orgamentarias; ou c)
alternativamente: c.1) demonstracdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa de
receita da lei orcamentaria e de que nao afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo proprio
da lei de diretrizes or¢amentarias; c¢.2) estar acompanhada de medidas de compensagdo, por meio do
aumento de receita, proveniente da elevacao de aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoragdo ou
cria¢do de tributo ou contribuigao.

Em resumo, a Corte de Contas afirmou que as medidas legislativas aprovadas sem a devida
adequacdo orcamentdria e financeira e em inobservancia ao que determina a legislagdo vigente,
especialmente o artigo 167 da Constituicao Federal, o artigo 113 do ADCT, os artigos 14, 15, 16 ¢ 17 da
LRF, bem como os dispositivos pertinentes da LDO em vigor, somente podem ser aplicadas se fossem
satisfeitos os requisitos previstos na citada legislacdo. Essa logica justificou as determinagdes contidas
nos itens 9.4 € 9.5 do Acordao ora recorrido.
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Ja a AGU diverge desse posicionamento, salientando que a tese encampada pela Lei
13.464/2017 seria a de ndo-incidéncia de contribui¢do previdencidria sobre o BEP, de modo que
inexistiria renuncia de receita sujeita ao inciso II do art. 14 da LRF e que, portanto, ndo haveria que se
falar em medidas de compensagdo e muito menos em condi¢des de eficacia da Lei. Defende ainda que o
Bonus de Eficiéncia ndo € uma verba que se incorpora aos proventos de inatividade e a pensao, pois esse
pagamento ocorre em percentuais decrescentes a cada ano e que estacionam no importe de 35% a partir
de dez anos de inatividade ou de pensao. Por outro lado, se fosse uma verba incorporada a inatividade,
ndo haveria o decréscimo, mas, ao revés, incidiria a regra da paridade, ainda vigente para casos pretéritos,
embora revogada desde a Emenda Constitucional 41/2003.

Por fim, a AGU salienta que a Semag buscou diferenciar o feito dos outros processos
tramitados no TCU que ja tratam do Bonus, restringindo sua analise a abordagem or¢camentaria e contabil,
bem como aos impactos fiscais associados, o que deixaria de fora questdes como, por exemplo, a natureza
juridica da parcela e sua inser¢do ou nao no campo de incidéncia tributaria. Contudo, alega que tal
ressalva seria contraditéria, pois a defini¢do pela incidéncia de contribuicdo previdenciaria sobre o BEP
teria o inexoravel efeito de significar que o Bonus ¢ hipotese de incidéncia da contribuigdo previdenciaria,
e essa premissa repercutiria diretamente no regime de pagamento do Bonus a inativos e pensionistas.

Sobre essas questdes, a Serur nao vislumbrou qualquer irregularidade, mas sim a atuagao
escorreita dessa Corte na materializagdo das normas constitucionais e legais de finangas publicas, que se
aplicam as despesas criadas pela Lei 13.464/2017, sem que se constitua controle de constitucionalidade.
Além disso, entendeu desnecessario que essa Corte se manifeste sobre a repercussao do posicionamento
acerca da natureza juridica de possivel rentincia fiscal vinculada ao BEP sobre o regime de pagamento do
Bonus a inativos e pensionistas. Aduziu que a exclusdo do Bonus da base de calculo da contribuicdo
previdencidria trata-se de isen¢ao relacionada a propria regra matriz de incidéncia do tributo e, para o que
interessa aos presentes autos, enseja repercussdes nas regras delimitadas pela LRF, ndo havendo
necessidade, nesta assentada, de se manifestar sobre eventual regime de pagamentos. Além disso, a
propria sistematica estabelecida pela Lei 13.464/2017 desconsideraria o regime de aposentadoria dos
beneficiarios, de maneira que a discussdo sobre os pagamentos do Bonus no regime de paridade dos
servidores ndo teria correlagdo com a solucdo das controvérsias levantadas nos presentes autos.

Apesar de serem fortes os argumentos desenvolvidos pela Serur quanto a necessidade de
adequagdo do pagamento da BEP as normas or¢amentarias, pedimos vénias para defender que a defini¢do
da natureza juridica da parcela ¢ matéria prejudicial a defini¢do de quais dispositivos legais sobre finangas
publicas sdo aplicaveis ao caso. De fato, o entendimento sobre como essa rubrica repercute no regime de
pagamentos traz uma visao critica para definir se os artigos 14 e 24 da Lei 13.464/2017 tratam de uma
isen¢do tributdria ou de uma hipotese de ndo-incidéncia, como defende a AGU. Também ¢ relevante a
questao levantada sobre que efeitos essa contribui¢ao previdencidria geraria sobre o regime de pagamento
de aposentados e pensionistas, caso se entenda que a hipdtese da lei ¢ a de isencdo fiscal.

Ocorre, entretanto, que nenhum desses temas esta em discussdo nos presentes autos. A
proposito, vale dizer que a propria Serur mencionou a existéncia de processo (TC 011.648/2018-0)
constituido anteriormente a autuacao do presente em que se discute justamente a natureza juridica dessa
parcela, tema deveras controverso dada as peculiaridades dos diferentes regimes de pagamentos
aplicaveis. Cabe informar, por oportuno, que o citado processo, de relatoria do E. Ministro Benjamin
Zymler, se encontra sobrestado, até que sobrevenham julgamentos definitivos em mandados de seguranca
em tramite no STF, conforme despacho contido a pega 13 daqueles autos.

Assim, temos que a defini¢do da natureza juridica do BEP ¢ questdo prejudicial a
discussao sobre a adequacdo dos respectivos pagamentos as normas or¢amentarias, € que tal matéria esta
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pendente de decisao nos autos do TC 011.648/2018-0, sobrestado por forca de Mandados de Seguranca
impetrados na Suprema Corte.

Desse modo, tendo em vista a prevenc¢ao do TC 011.648/2018-0 para examinar a definicao
da natureza juridica do BEP, pensamos que tal matéria ndo deva ser enfrentada nestes autos. A fim de que
ndo ocorra o necessario sobrestamento também os presentes autos, aguardando a definicdo da Suprema
Corte, sugerimos que esse assunto seja remetido ao TC 011.648/2018-0, para que, quando do seu
julgamento, o tribunal defina também os aspectos relacionados a adequacao do pagamento do BEP as
normas de finangas publicas.

skokesk

Do exposto, anuimos parcialmente a proposta da Unidade Técnica, opinando, entretanto,
que o item 9.3 do Acordao recorrido seja excluido; e que se remeta a andlise dos aspectos relacionados a
adequagdo dos pagamentos do BEP as normas orcamentarias, especialmente o artigo 167 da Constitui¢cdo
Federal, o artigo 113 do ADCT, os artigos 14, 15, 16 ¢ 17 da LRF, bem como os dispositivos pertinentes
da LDO em vigor, aos autos do TC 011.648/2018-0.

Ministério Publico, em 23 de fevereiro de 2021.

Assinado Eletronicamente
Marinus Eduardo De Vries Marsico
Procurador
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