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Bulhdes & Advogados Associados S/S

EXCELENTI SSI MO SENHOR M NI STRO G LMAR MENDES, DD. RELATOR DA AGAO
DI RETA DE | NCONSTI TUCI ONALI DADE N° 6. 562/ DF

SI NDI RECEI TA - SINDI CATO NACIONAL DOS ANALI STAS
TRI BUTARI OS DA RECEI TA FEDERAL DO BRASIL, j& adnmitido nos autos cono
am cus curiae pela decisdo constante da Peca 51, por seu advogado
signhatario constituido nos precisos ternbs do instrumento de nandato
constante da Peca 47, vem respeitosamente a Vossa Excel éncia
apr esent ar INPUGNAQAO a ADI em referéncia, trazendo relevantes
consi deracBes sobre a sua inadmissibilidade parcial e sobre a tota
i mprocedéncia dos pedidos deduzidos em sua petigdo inicial
consubst anci ada na Pecga 01.

- RESUMD DA PRETENSAO DO AUTOR DA ADI

O emi nente PROCURADOR- GERAL DA REPUBLI CA pronoveu a
acdo direta de inconstitucionalidade emr referéncia -- com pedido de
nedi da cautelar --, com fundamento nos arts. 102, I, “a” e “p”, 103,
VI, e 129, 1V, da Constituicao Federal, 46, paragrafo Unico, |, da Le
Compl enmentar n° 75/93, e na Lei n° 9.868/99, alegando, em apertada

sintese, 0 seguinte:

a) “a partir da pronulgacdo da Lei 11.890, de
24.12. 2002, pronoveu-se a reestruturacdo da politica renuneratoéria de
di versas carreiras da administracdo publica federal, que passaram a
ser renuneradas por neio de subsidio, fixado em parcela Gnica. Entre
essas carreiras, foram incluidas a Auditoria da Receita Federal do
Brasil e a Auditoria-Fiscal do Trabal ho, regidas pela Lei 10.910, de
15.7.2004” (padg. 15 da peticao inicial - Peca 01);



b) os arts. 6° a 25 da Lei n°® 13. 464, de 10 de jul ho
de 2017 (cujas disposic¢bes sao inpugnadas na ADI em referéncia), ao
instituirem e disciplinarem o paganento das parcelas pecuniéarias
denom nadas bbénus de eficiéncia e produtividade na atividade
tributaria e aduaneira e bbnus de eficiéncia e produtividade na
atividade de auditoria-fiscal do trabalho, afrontariam o nodelo
unitario do subsidio (art. 39, § 4°, da Constituicdo Federal), a cuja
sistematica sujeitar-se-ia a remuneracdo dos ocupantes dos cargos que

i ntegram as carreiras acina citadas;

c) “sonente se legitinma perante o nodelo unitario
de renuneracao que caracteriza o reginme constitucional do subsidio, a
percepcdo de parcel as adicionais que tenham fundanento em acréscino
extraordinario de atribuicdes e responsabilidades, ou tenham nitido
carater indenizatdério, entendidas assim as verbas que se destinem a
conpensar o benefici ario por despesas ef etuadas no exercicio do cargo,
de que sao exenplo cléssico as diarias e o transporte para fazer face
a custos de desl ocanentos no i nteresse do servi¢o” (pag. 15 da peticao
inicial - Peca 01); e

d) no caso, haveria inconpatibilidade do subsidio
com o aludido bénus de eficiéncia e produtividade instituido e
disciplinado pelos arts. 6° a 25 da Lei 13.464, de 10 de julho de
2017, porque estes uUltimos representariam “verdadeira espécie de
venci mento adicional vinculado ao nero desenmpenho das atri buic¢bes
regul ares do cargo” (pag. 18 da peticdo inicial - Pegca 01), o que
violaria o art. 39, 8 4°, da Constitui cao Federal.

Em concl usdo, o eminente PGR pediu a titul o de nedi da
caut el ar a suspensédo da eficaci a das di sposi ¢cbes i npugnadas, e, quanto
ao nerito, a procedéncia da pretenséo, “para decl arar a
i nconstituci onali dade dos arts. 6° a 25 da Lei Federal 13.464/2017,
na parte em que 1instituem e disciplinam o pagamento de ‘bdénus de
eficiéncia e produtividade na atividade tributdria aduaneira’ e ‘bdnus
de eficiéncia e produtividade na atividade de auditoria-fiscal do
trabalho’, a servidores das carreiras Tributdria e Aduaneira da
Receita Federal do Brasil e da Auditoria-Fiscal do Trabal ho” (pags.
19 e 20 da peticédo inicial - Peca 01).




Em parecer que | angou nos aut os na condi ¢do de fisca
da lei (PECA 71), o eninente PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA -- a
consi deracdo de que a causa de pedir é aberta no controle abstrato --
i nvocou novos fundanmentos para a pretendida declaracdo de
i nconsti tuci onal i dade:

a) a Lei 13.464/17 teria assegurado a percepcao do
bbnus de eficiéncia e produtividade para as referidas carreiras, sem
contudo, “fixar, em definitivo, os valores devidos a titulo daquel a
parcela remuneratéria, nem de forma global, nem individual”. E
continua: “Ao revés, del egou a atos adm ni strativos editados no anbito
da Secretaria da Receita Federal e do extinto Mnistério do Trabal ho
(atual Secretaria de Trabal ho do Mnistério da Econom a), a definicéo
da base de cal cul o, fixacdo de valores globais e individuais, e a
di sciplina atinente a netodol ogi a de cél cul o dos beneficios (arts. 6°,
8§ 2°, 3° e 4°, e 16, 88 2°, 3° e 4°), estabel ecendo val ores provi soéri os
para vigorar até a edicdo dos referidos atos (arts. 11 e 21). Vale
dizer, as referidas normas legais teriam deixado ‘'a cargo de atos
infralegais a fixacdo dos nontantes de parcelas de natureza
remuneratéria’”, o que esbarraria na exigéncia da reserva absol uta de
lei formal especifica, inposta pelo art. 37, X da Constituicao
Federal, comredacdo da Enenda Constitucional n° 19/98; e,

b) por outro lado, “ao atrelaremo bdnus de eficiéncia
e produtividade a ‘indice de eficiéncia institucional’, calculado por
meio de ‘indicadores de desempenho e metas estabelecidos no
planejamento estratégico’, mediante ‘mul tiplicacdo da base de cal culo
do Bénus pelo indice de eficiéncia institucional’, 0S arts. 6°, 88 2°,
3° e 4°, e 16, 88 2°, 3° e 4°, da Lei 13.464/2017 teriam violado a
vedacdo inscul pida no art. 37, Xlll, da CF”. E que, segundo o autor
da ADI, essas normas possibilitariam “a vincul acdo de reajustes de
parcel as renmuneratérias a partir de indice fixado pelo proprio 6rgao
pagador ”, o que inclusive estaria em desacordo com precedentes desse
col. STF, produzidos a partir da analise de casos simlares (RE n°
218.874/SC, Rel. Mn. EROCS GRAU, DJe 18, de 31/01/2008; ADI n° 437-
MZSC, Rel. Mn. CELSO DE MELLO, DJ, de 19/02/1993; e (AD n° 650-
MC/ MI, Rel. Mn. MARCO AURELIO DJ, de 22/05/1992).




Qpi nou, com efeito, ™“pela procedéncia parcial do
pedi do, para que se reconheca a inconstitucionalidade apenas em
relacdo aos arts. 6°, 88§ 2°, 3° e 4°, e 16, 88 2°, 3° e 4°, da Lei
13. 464/ 2017, por ofensa ao art. 37, Xe X1, da Constitui ¢cdo Federal ”.

Il - INVIABILIDADE LIMNAR DA ADI QUANTO A ALEGACAO ORI G NARI A DE
| NCONSTI TUCI ONALI DADE (OS ARTS. 6° A 25 DA LEI FEDERAL 13.464/17
OFENDERI AM O ART. 39, § 4°, DA CF)

Extrai-se da petigcdo inicial que a AD parte da
prem ssa de que 0s servidores das carreiras de Auditoria da Receita
Federal do Brasil (atual carreira Tributaria e Aduaneira da Receita
Federal do Brasil) e Auditoria-Fiscal do Trabalho aufeririam sua
remuneracdo por neio do nodelo unitario do subsidio, que ndo admte
“o acrésci no de qual quer gratificacéo, adicional, abono, prém o, verba
de representacdo, ou outra espécie remuneratoéria” (art. 39, § 4°, da
Constitui ¢cdo Federal).

Dai porque os arts. 6° a 25 da Lei n° 13.464, de 10
de julho de 2017 (objeto da ADI em referéncia), ao instituirem e
di sci plinarem o paganento das parcel as pecuni ari as denom nadas bbdnus
de eficiéncia e produtividade na atividade tributaria e aduaneira e
bénus de eficiéncia e produtividade na atividade de auditoria-fiscal
do trabal ho, aos al udi dos servidores, afrontariamregi me renuneratoério
do subsidio (art. 39, 8§ 4°, da Constituicdo Federal).

Entende o autor da ADI que sonente seria legitinb o
paganento do subsidio com parcelas adicionais caso estas ultinas
decorressem do “desenpenho de tarefas extraordinarias, distinta
daquel as insitas as funcdes do agente publico ou nenbro de Poder”, ou
tivessem “nitido carater indenizatorio”. Como o bdnus de eficiéncia
e produtividade instituido e disciplinado pelos arts. 6° a 25 da Lei
n° 13.464/17 € parcela que ndo se enquadra nessas categorias, seria
inconpativel com o regine do subsidio e, pois, afrontaria a
Constituicédo Federal (art. 39, § 4°).




O eninente Procurador-Geral da Republica incidiu em
grave equivoco ao arguir a inconstitucionali dade daquel es di spositivos
da Lei 13.464/17.

De fato, desde a edicdo da Medida Proviséria n°
765/ 16, convertida na Lei n°® 13.464/17, operou-se substancial
alteracdo na conformacdo renuneratoria dos integrantes das carreiras
Tributaria e Aduaneira da Receita Federal do Brasil e Auditoria-Fisca
do Trabal ho:

“Art. 27. Os titulares dos cargos integrantes das
carreiras Tributaria e Aduaneira da Receita Federal do Brasil e
da Auditoria-Fiscal do Trabal ho, de que trata a Lei n° 10.910,
de 15 de julho de 2004, passam a receber vencinento basico e
demai s parcel as previstas emlei”.

Dei xaram de receber subsidio e passaram a auferir
venci nent o basi co e bdnus de efici éncia e produtivi dade, cono se col he
da norma transcrita. Dito de outra forna, quando o bbnus de eficiéncia
e produtividade foi instituido pelo art. 6° da Lei n° 13.464/17
(correspondente ao art. 5° da Medida Provisoria n° 765/16), o seu
paganento foi inplementado com a supressdo da remnuneracdo por
subsidi o, ndo se podendo falar, a toda evi déncia, eminconpati bilidade
do novo reginme renmuneratério com o disposto no art. 39, § 4°, da
Constitui cdo Federal .

A referida norma constitucional n&o incide sobre a
renmuneracao atual dos aludidos servidores (que, repita-se, percebem
venci nento basico e bbdnus de eficiéncia e produtividade, e ndo nmais
subsidi 0); sendo, pois, inaplicavel ao caso a proibicado ali instituida
(“vedado o acréscino de qualquer gratificacdo, adicional, abono,
prém o, verba da representacdo ou outra espéci e renuneratoria”). Nesse
cont ext o, absol ut ament e i npertinente guesti onar - se a
constitucionalidade da adicdo do aludido bbnus de eficiéncia e

produtivi dade aos venci nentos que sdo pagos aquel es servi dores.

Evidente que ndo ¢é de natureza constitucional a
quest do apresentada neste feito, a qual, cono visto, se encontra
disciplinada na legislacdo infraconstitucional (art. 27 da Lei n°

13.464/17). Ora, se houvesse nha espécie alguma ofensa ao texto




constitucional —-- e ndo hal --, seria neranente reflexa. Nio se
tratando, em tese, de “inconstitucionalidade direta, inediata e
frontal 7, a consequéncia seria a inviabilidade |limnar do controle
normati vo abstrato, conb se colhe da pacifica jurisprudéncia dessa
Suprema Corte sobre o tema, conp se colhe da expressiva enmenta que

encinou o aresto de julganento da ADI n° 2.630 AgR:

“ACAO DI RETA DE | NCONSTI TUCI ONALI DADE - CONTROLE
NORMATI VO ABSTRATO - JUi ZO DE CONSTI TUCI ONALI DADE QUE DEPENDE DE
CONFRONTO ENTRE DI PLOVAS LEG SLATIVOS - ATO DESTI TUIiDO DE
NORMATI VI DADE - | NSUFI CI ENCI A DE DENSI DADE NORMATI VA - AGAO
DI RETA NAO CONHECI DA - PARECER DA PROCURADORI A- GERAL DA REPUBLI CA
PELO NAO PROVI MENTO DO RECURSO DE AGRAVO - DECI SAO QUE SE REPORTA
ACS FUNDAMENTOS QUE DERAM SUPORTE AO PARECER DO M NI STERI O
PUBLICO - MOTI VACAO 'PER  RELATI ONEM/ - LEG TI M DADE
CONSTI TUCI ONAL DESSA TECNI CA DE MOTI VAGAO - FUNDAMENTAGAO VALI DA
- RECURSO DE AGRAVO | MPROVI DO

- Nao se legitima a instauragdo do control e normativo
abstrato, quando o juizo de constitucionalidade depende, para
efeito de sua prolacdo, do prévio cotejo entre o ato estata
i mpugnado e o] cont eado de outras nor mas juridicas
i nfraconstitucionais editadas pelo Poder Publico. A acédo direta
ndo pode ser degradada em sua condi ¢cao juridica de instrunmento
basico de defesa objetiva da ordem normativa inscrita na
Constituicdo. A valida e adequada wutilizacdo desse neio

processual exige que o0 exane ‘'in abstracto’ do ato estatal
i mpugnado seja realizado, exclusivanente, a luz do texto
consti tucional . A inconstitucionalidade deve transparecer

diretamente, do préprio texto do ato estatal inpugnado. A

prol acdo desse juizo de desval or ndo pode e nem deve depender,
para efeito de controle nornativo abstrato, da prévia andlise de
outras espécies juridicas infraconstitucionais, para, sonente a
partir desse exame e num desdobramento exegético ulterior,
ef etivar-se o reconhecinento da ilegitinidade constitucional do
ato questionado. Precedente: AD 842/DF, Rel. Mn. CELSO DE
MELLO.

- Crises de legalidade - que irronmpem no ambito do
sistema de direito positivo — revel amse, por sua natureza nmesna
i nsuscetiveis de controle jurisdicional concentrado, pois a
finalidade a que se acha vinculado o processo de fiscalizacéo
normativa abstrata restringe-se, t&o sonmente, a afericdo de
situacdes configuradoras de inconstitucionalidade direta,
imediata e frontal. Precedentes.

- O controle concentrado de constitucionalidade
sonente pode incidir sobre atos do Poder Publico revestidos de
suficiente densidade normativa. A nocdo de ato normativo, para
efeito de fiscalizacdo abstrata, pressupbe, além da autonom a
juridica da deliberacdo estatal, a constatacdo de seu coeficiente
de general i dade abstrata, bem assi mde sua i npessoal i dade. Esses
el enent os - abstracdo, generalidade, autononia e inpessoalidade
- qualificamse conp requisitos essenciais que conferem ao ato




estatal, a necessaria aptiddo para atuar, no plano do direito
positivo, conb norna revestida de eficacia subordinante de
conmportanment os estatai s ou determ nante de condutas i ndivi duai s.
A jurisprudéncia do Supreno Tribunal Federal temressaltado que
atos estatais de efeitos concretos ndo se expdem emsede de acéo
direta, a fiscalizacdo concentrada de constitucionalidade. A
auséncia do necessario coeficiente de generalidade abstrata
i npede, desse nodo, a instauracdo do processo objetivo de
controle normativo abstrato. Precedentes.

- O Suprenp Tribunal Federal tem salientado, em seu
magi stério jurisprudencial, a propésito da notivacdo ‘'per
rel ati onem’, que inocorre ausénci a de fundanentacdo quando o ato
deci s6rio - o ac6rdéo, inclusive - reporta-se, expressanente, a
mani f est agdes ou a pecas processuai s outras, nesno as produzi das
pelo M nistério Publico, desde que, nestas, se achem expostos o0s
nmotivos, de fato ou de direito, justificadores da deciséao
judicial proferida. Precedentes. Doutrina. O ac6rddo, ao fazer
rem ssao aos fundanmentos fatico-juridicos expostos no parecer do
Mnistério Publico - e ao invoca-los conb expressa razao de
decidir -, ajusta-se, complena fidelidade, a exigéncia juridico-
constitucional de notivacdo a que estdo sujeitos o0s atos
deci séri os enanados do Poder Judiciario (CF, art. 93, I X) -- (AD
n° 2.630 AgR, Rel. Mn. CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado
em 16/ 10/ 2014, DJe n° 217/2014, public. 05/11/2014).

A propésito, nerece transcricdo o notavel voto
proferido pelo enminente Mnistro CELSO DE MELLO, Relator do caso e
condut or do aresto unani ne entao proferido pelo Plenario dessa Suprenma
Corte na referida ADI n° 2.630 AgR

“Entendo assistir plena razao ao em nente Chefe do
M nistério Publico da Uni do, pois a ocorréncia, na espécie, de
situacdo caracterizadora de conflito indireto com o texto
consti t uci onal inviabiliza a instauracao do processo de
fiscalizagcdo abstrata de constituci onal i dade.

Comefeito, compb resulta claro da pronocido enanada do
em nente Procurador-Geral da Republica, o exame da validade
jur idi co-constitucional do diplom |egislativo ora questionado
depende, para efeito da afericdo de sua conpatibilidade com o
texto da Constitui ¢do da Republica, do cotejo prévio comas Leis
n® 8.987/95 e n° 9.074/95, anbas editadas pela Uni 50 Federal.

Compb se sabe, a finalidade a que se acha vinculado o
processo de fiscalizacdo normativa abstrata restringe-se, ta&o-
sonent e, a andl i se de hi pct eses caracteri zador as de
i nconstitucionalidade direta, inediata e frontal (RTJ 133/69
Rel. Mn. CARLCS VELLOSO - RTJ 134/558, Rel. M n. CELSO DE MELLO
- RTJ 139/67, Rel. Mn. CELSO DE MELLO - RTJ 137/580, Rel. Mn.
CARLOS VELLOSO, v.g.), de tal mdo que se acham excluidas do
anbito do controle concentrado aquel as situacées cujo exame de
constituci onal i dade, para efetivar-se, esteja sujeito a
necessario contraste prévio entre o ato estatal inpugnado e
outros diplomas de carater infraconstitucional




Cunpre relenbrar, neste ponto, por oportuno,
consi derado o contexto ora emexane (tal conop delineado no douto
parecer do emnente Procurador-CGeral da Repdblica), que o
controle abstrato de constitucionalidade, para viabilizar-se
processual nente, exige que a situacdo de conflito, entre o ato
estatal dotado de nenor positividade juridica e o texto da
Constitui cao, transpareca, de maneira direta e inediata, do
cotejo que se faca, desde logo, entre as espécies normativas em
rel acdo de antagoni sno, eis que em sede de controle abstrato o
contraste hierarquico coma Carta Pol iti ca ndo pode est abel ecer-
se, obliquanente, nedi ante confronto prévi o comqual quer estatuto
de cardter legal, conb ocorre no caso ora em analise:

‘(...) tratando-se de controle normativo
abstrato, a inconstitucionalidade ha de transparecer de
nodo inediato, derivando, o0 seu reconhecinmento, do
confronto direto que se faca entre o ato estatal inpugnado
e 0 texto da propria Constitui cao da Republica. (...).~
(RTJ 184/113-114, Rel. Mn. CELSO DE MELLO

'Ngdo se legitima a instauracdo do controle
normativo abstrato, quando o juizo de constitucionali dade
depende, para efeito de sua prol acdo, do prévio cotejo entre
0 ato estatal inpugnado e o conteudo de outras nornas
jur idi cas i nfraconstituci onais editadas pel o Poder Publi co.

A acao direta nd pode ser degradada em sua
condi ¢go jur idica de instrunmento b4&sico de defesa objetiva
da ordem normativa inscrita na Constitui cdo. A valida e
adequada utilizacido desse nei o processual exige que o exane
'in abstracto’ do ato estatal impugnado seja realizado,
excl usi vanente, a luz do texto constitucional

Desse nmodo, a i nconstituci onal i dade deve
transparecer diretamente do texto do ato estatal inpugnado.
A prolacao desse juizo de desvalor n&do pode e nem deve
depender, para efeito de controle normativo abstrato, da

pr évi a anal i se de outras espéci es j ur idi cas
i nfraconstitucionais, para, somente a partir desse exane e
num desdobranento exegético ulterior, efetivar-se o
reconhecinmento da ilegitinidade constitucional do ato

guestionado. © (RTJ 147/545-546, Rel. M n. CELSO DE MELLO

‘(...) A Constitui ¢do da Repuablica, em tema de
acdo direta, qualifica-se conb o0 dnico instrunento
normati vo revestido de paranetricidade, para efeito de
fiscalizacgo abstrata de constitucionalidade perante o
Supreno Tribunal Federal.

(...)

- O controle normativo abstrato, para efeito de
sua valida instauracdo, supée a ocorréncia de situacdo de
litigiosidade constitucional que reclama a existéncia de
uma necessaria relacdo de confronto inediato entre o ato
estatal de nenor positividade juridica e o texto da
Constitui cao Federal.




- Revelar-se-a processual nente inviavel a
utilizacdgo da acdo direta, quando a situacdo de
i nconstitucionalidade - que senpre deve transparecer
i medi atanente, do conteado nmaterial do ato normativo
i mpugnado - depender, para efeito de seu reconheci nento, do
pr évi o exane conparativo entre a regra estatal questionada
e qual quer outra espéci e jur idi ca de nat ureza
i nfraconstitucional (...).” (RTJ 176/1019-1020, Rel. Mn.
CELSO DE MELLO)

Val e registrar, por relevante, que tal entendinento
temo benepl &cito da jurisprudéncia do Suprenmp Tribunal Federal,
gue, em sucessivos precedentes, tem reconhecido, que situacses
de litigiosidade constitucional de carater neranente reflexo,
ainda que ocorrentes, n& se expéem a4& possibilidade de
contestacdo em sede de fiscalizacdo normativa abstrata (RTJ
189/98, Red. p/ o acsdrddo ELLEN GRACIE - RTJ 199/946, Rel. Mn.
SEPULVEDA PERTENCE - RTJ 205/1125, Rel. Mn. CARMEN LUCI A - RTJ
210/ 557, Rel. Mn. CELSO DE MELLO - ADI 73/SP, Rel. M n. ROBERTO
BARROSO - ADI 1.419/DF, Rel. Mn. CELSO DE MELLO - ADI 2. 065/ DF
Rel . Mn. SEPULVEDA PERTENCE - ADI 2.628/DF, Red. p/ o acdrdao
Mn. ELLEN GRACIE - ADI 2.714/DF, Rel. Mn. MAURICI O CORREA -
ADI 3.789/PR, Rel. Mn. TEOR ZAVASCKI - ADI 4.218- AgR/ DF
Rel. Mn. LUZ FUX - ADI 4.952/PB, Rel. Mn. LUZ FUX, v.g.).

Em suma: para que se viabilize o controle abstrato de
constitucionalidade, é preciso que a situacao de conflito entre
0 ato estatal dotado de nenor positividade juridica e o texto da
Constitui cao transparegca, de maneira direta e i nedi ata, do cotejo
gqgue se faca entre as espécies normativas em relacao de
ant agoni sno, i ndependentenmente de o contraste hieradrquico coma
Carta Pol itica exigir, conmp sucede no casO, UM hecessSario
confronto prévio com qual quer outro estatuto de carater |egal ”
(ADl n® 2.630 AgR, Rel. Mn. CELSO DE MELLO Tribunal PIeno,
jul gado em 16/ 10/ 2014, DJe n° 217/2014, public. 05/11/2014).

Ante 0 exposto, temse que se revela inadmssivel a
ADI emreferéncia no ponto emque argui violacdo ao art. 39, § 4°, da
Constitui cdo Federal, razdo por que, nessa parte, ndo deve ser sequer
conheci da.

1l - COVPLETA | MPROCEDENCI A DA ADI

Caso seja superada a prelimnar suscitada no capitulo
anterior, admte-se em atencdo ao principio da eventualidade, no
meritum causae ndo assiste razdo ao emnm nente PROCURADOR- GERAL DA
REPUBLI CA, de nmneira que se inpde o reconhecinento e a decl aracdo da

conmpl eta i nprocedénci a do pedido veiculado na inicial da acao direta




de inconstitucionalidade de que se cuida. E o que se passa a

denonstrar.

E i nsubsi stente a al egacéao originaria de
i nconstitucionalidade (os arts. 6° a 25 da Lei n° 13.464/17 violariam
o art. 39, 8§ 4°, da Constituicao Federal), vez que, conpb denonstrado
no capitulo precedente, a referida nornma constitucional nao incide
sobre a remuneracdo atual dos integrantes das carreiras Tributéaria e
Aduaneira da Receita Federal do Brasil e Auditoria-Fiscal do Trabal ho
(que, repita-se, percebem vencinmento basico e bbénus de eficiéncia e
produtivi dade, e ndo mai s subsidio); sendo, pois, inaplicavel ao caso
a proibicdo ali instituida (“wedado o acréscinop de qual quer
gratificacdo, adicional, abono, prénio, verba da representacdo ou
outra espécie renmuneratoéria”).

Com efeito, é absolutanmente inpertinente questionar-
se a constitucionalidade da adi ¢do do al udido bdnus de eficiéncia e
produtivi dade aos venci nentos que sdo pagos aquel es servi dores.

A mat éria reclama al gunmas consi deragcdes adi ci onai s.

E inmportante observar o que dispbe a Constituicéo
Feder al

“Art. 39. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e
0os Miunicipios instituirdo, no anbito de sua conpeténcia, regine
juridico uUnico e planos de carreira para oS servidores da
adm ni stracdo publica direta, das autarquias e das fundacdes
publi cas.

8§ 4° O nenbro de Poder, o detentor de nmandato el etivo,
0s Mnistros de Estado e os Secretarios Estaduais e Minicipais
serao remunerados excl usivamente por subsidio fixado em parcel a
Gni ca, vedado o acréscinm de qual quer gratificacdo, adicional
abono, prémo, verba de representacdo ou outra espécie
remunerat 6ri a, obedeci do, em qual quer caso, o disposto no art.
37, X e X.

8§ 8° A renuneracdo dos servi dores publicos organi zados
emcarreira podera ser fixada nos ternbs do § 4°~.

Col he-se do art. 39, & 4°, da Constituicao Federal
acima transcrito, e de outras normas constitucionais (por exenplo,
arts. 95, III, 128, § 5°, I, alinea “c”, e 144, § 9°, todos da
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Constituicdo Federal) que o reginme da renmuneracdo por subsidio é
expressanente previsto, de forma obrigatéria, para determn nadas
categorias de agentes publicos. Todavia, a obrigatoriedade nédo se
aplica as carreiras Auditoria da Receita Federal do Brasil (atua
carreira Tributaria e Aduaneira da Receita Federal do Brasil) e
Audi toria-Fiscal do Trabal ho, disciplinadas pela Lei n° 10.910, de
15/ 07/ 2004.

I sso porque, a falta de norma que inponha a extenséo
do sistema remuneratério por subsidio as aludidas carreiras, incide
no caso a regra prevista no art. 39, § 8°, da Constituicdo Federal,
transcrito retro: a adocdo desse regine € facultativa.

Com apoi 0 nessa permni ssao constitucional, editou-se a
Lei 11.890, de 24/12/2008 (decorrente da Medida Proviséria n® 440/08),
por neio da qual se enpreendeu nodificagcdo no sistema renuneratorio
dos cargos integrantes daquel as carreiras, que passou de venci nentos
para subsidio fixado em parcela Gnica: “a partir de 1° de jul ho de
2008, os titulares dos cargos de provinmento efetivo integrantes das
Carreiras a que serefere o art. 1° desta Lei passama ser renunerados,

excl usi vanente, por subsidio, fixado emparcela Gnica...".

Posteriornmente, tal lei foi revogada quanto ao ponto
pela Lei n® 13.464/17 (proveniente da Medida Provisoéria n° 765/16),

que restaurou —- para 0s Auditores-Fiscais da Receita Federal do
Brasil, Analistas Tributarios da Receita Federal do Brasil e
Audi tores-Fiscais do Trabalho - o0 nodelo de renuneracdo por

venci nento. Confira-se:

“Art. 27. Os titulares dos cargos integrantes das
carreiras Tributéaria e Aduaneira da Receita Federal do Brasil e
de Auditoria-Fiscal do Trabal ho, de que trata a Lei n° 10.910,
de 15 de julho de 2004, passam a receber vencinmento basico e
demai s parcel as previstas em| ei

§ 1° Nao séo devidos aos titulares dos cargos a que
se refere o caput deste artigo:

(...)

Il - o subsidio de que trata a Lei n° 10.910, de 15
de jul ho de 2004”.
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E perfeitamente legitinmp, a luz da Constituicéo
Federal, o retorno ao reginme renuneratério por vencinentos das
carreiras Tributaria e Aduaneira da Receita Federal do Brasil e
Auditoria-Fiscal do Trabalho. A par da inexisténcia de norma
constitucional que determine a obrigatoriedade para elas do sistenma
do subsidi o, destaca-se a firme orientacado jurisprudencial desse col
STF no sentido de que ndo ha direito adquirido “a inalterabilidade do
reginme juridico pertinente a conposi cdo dos venci nentos, desde que a
eventual nodificacdo introduzida por ato |egislativo superveniente
preserve o nontante global da renuneracdo, e, em consequéncia, n&o
provoque decesso de car dter pecuni dri o” (RE n° 600.837-AgR, Rel. Mn.
CELSO DE MELLO, 22 Turnmm, DJ de 03/12/2009).

Nat ural mrente tudo depende da escol ha do |egislador.
Val e dizer, conp |lhe é facultado —-- & luz da Constitui cdo Federal
(art. 39, 8§ 8°) — estender a sistenatica do subsidio para as carreiras
Tributaria e Aduaneira da Receita Federal do Brasil e Auditoria-Fisca
do Trabal ho, é-lhe igualnmente facultado, com base na nesnma nornma
constitucional, uma vez adotada aquela estrutura renuneratéria, fazer

essas carreiras regressaremao antigo regi me de venci nmentos.

Nada obstante, o0 legislador ndo agiu de formm
irracional no caso. A Exposi cdo de Mdtivos (EM 00360/ 2016 MP),
vincul ada a Medida Proviséria n®° 765/16 —-- posteriornente convol ada
na Lei n°® 13.464/17 —- traz inportantes informacdes sobre as razdbes
gue determinaram a nodificagcdo na sistemhtica renmuneratoria das
carreiras Tributaria e Aduaneira da Receita Federal do Brasil e
Audi tori a-Fi scal do Trabal ho:

“7. No que diz respeito a Carreira de Auditoria da
Receita Federal do Brasil, cabe salientar que, para o adequado
desenmpenho da missdo da Secretaria da Receita Federal do Brasi
(RFB), faz-se necessaria a ado¢do de medi das para sanar | acunas
hoj e observadas na gestéo da Carreira.

8. Prel i m narnent e, propde- se a mudanca na
nonmenclatura da Carreira de Auditoria da Receita Federal do
Brasil para Carreira Tributaria e Aduaneira da Receita Federa

do Brasil, conposta pelos cargos de nivel superior de Auditor-
Fiscal da Receita Federal do Brasil e de Analista-Tributario da
Receita Federal do Brasil, a alteracado da estrutura renuneratéria

desses cargos para vencinmento basico, além de adequacdes
referentes a estrutura de classes e padrdes, e institui o Bbnus
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de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributéaria e
Aduaneir a.

9. O BOnus de Eficiéncia e Produtividade na Ativi dade
Tributaria e Aduaneira objetiva o aperfei coanento das ati vi dades
da Institui cdo, emespecial quanto a arrecadacado, a fiscalizacgéo
tributari a, ao controle aduaneiro, ao atendinmento dos
contribuintes e ao julganento de processos administrativos de
natureza tributaria e aduaneira. O seu paganento seré
condicionado ao atinginmento de neta institucional, a ser
estabelecida e nedida a partir de indicadores estritanente
rel aci onados a atuacdo dos servidores integrantes da Carreira
Tributaria e Aduaneira da Receita Federal do Brasil

10. A fonte de recursos para o paganento do referido
Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributéria e
Aduaneira sera o Fundo Especial de Desenvolvinento e
Aper f ei coanment o das Ativi dades de Fiscalizacdo-Fundaf, que foi
instituido por neio do Decreto-lei n°® 1.437, de 1975, com a
finalidade de “fornecer recursos para financiar o reaparel hamento
e reequi panento da Secretaria da Receita Federal, a atender aos
demai s encargos especificos inerentes ao desenvolvinmento e
aperfei coanento das atividades de fiscalizagdo dos tributos
federais e, especialmente, a intensificar a repressao as
infracdes relativas a nercadorias estrangeiras e a outras
nodal i dades de fraude fiscal ou canbial, inclusive nediante a
instituicdo de sistemas especiais de controle do valor externo
de mercadorias e de exames laboratoriais”.

Conp se | & no excerto transcrito, tais alteragbes, em
especial a instituicdo do bbnus de eficiéncia e produtividade,
“obj etivaram o aperfeicoanento das atividades da Instituicdo, em
especi al quanto a arrecadacgdo, a fiscalizagdo tributéaria, ao controle
aduaneiro, ao atendinmento dos contribuintes e ao julgamento de

processos admi nistrativos de natureza tributaria e aduaneira”.

Evi dente que a reestruturacgédo havida nas carreiras em
conento esta em consonancia com o principio da eficiéncia (art. 37,
caput, da Constituicdo Federal), pois tem conp escopo a nel horia dos
resul tados das atividades relacionadas aos cargos integrantes das
carreiras enfocadas.

Nessa |inha, ndo se deve ol vidar que, segundo o art.
39, 8 7°, da Constituicdo Federal : “Lei da Uni do, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Muni cipios disciplinara a aplicacao de recursos
or canent &ri os proveni entes da econom a com despesas correntes em cada
o6rgado, autarquia e fundacdo, para aplicacdo no desenvol vinmento de

progranmas de qual i dade e produtivi dade, trei nanento e desenvol vi nent o,
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noder ni zagcdo, reaparel hanento, e racionalizagcdo do servigo publico
i nclusive sob a forna de adi cional ou prém o de produtivi dade”

Sobre as vantagens da instituicdo de verbas
estruturadas no nodel o de remuneracdo por performance (a exenplo do
bébnus de eficiéncia e produtividade) —-- ja reconhecidas na
jurisprudéncia desse col. STF --, vale transcrever a manifestacao da
Subchefia para Assuntos Juridicos da Secretaria Geral da Presidéncia
da Republica, que aconpanha as informacbes prestadas pelo Chefe do
Poder Executivo Federal nos autos:

“Ademai s, o recebinmento de verbas estruturadas em um
nodel o por performance tem por escopo a eficiéncia do servicgo
publico, o que ja foi validado recentenente pel o Supreno Tri bunal
Federal ao reconhecer a possibilidade de advogados publicos
perceberem verbas honor ari as sucunbenci ai s (ADI 6053,
Rel ator(a): MARCO AURELI O Relator(a) p/ Aco6rddo: ALEXANDRE DE
MORAES, Tri bunal Pl eno, julgado em 22/06/2020, PROCESSO
ELETRONICO DJe-179 DIVULG 16-07-2020 PUBLIC 17-07-2020
REPUBLI CACAO. DJe- 189 DI VULG 29-07-2020 PUBLI C 30-07-2020).

14. Vale transcrever trecho do voto do relator para
acordao, Mnistro Al exandre de Moraes:

A possibilidade de aplicacdo do dispositivo
| egal qgue prevé cono direito dos advogados os honorarios de
sucunmbéncia tanbém a advocacia publica esta intimnente
relacionada ao principio da eficiéncia, consagr ado
constitucionalnente no artigo 37, pois dependente da
natureza e qual i dade dos servicos efetivanmente prestados.
No nodel o de renuneracdo por perfornmance, em que se baseia
a sistematica dos honorarios advocaticios (nodelo este
i ncl usi ve reconheci do cono una boa pratica pela O gani zacao
para a Cooperacdo e Desenvolvinento Econbnico - OCDE),
guanto nmai s exitosa a atuacdo dos advogados publicos, nmais
se beneficia a Fazenda Publica e, por consequéncia, toda a
col eti vi dade”.

E inportante salientar que a Lei n° 13.464/17 (arts.
13 e 23) tanbém se encontra em conform dade como art. 37, caput, da
Constituicdo Federal: ao tratar do somat6rio do venci nento basi co das
citadas carreiras com as demais parcelas, inclusive com o bbdnus de
eficiéncia e produtividade, estipulou que o resultado da operacdo néo
excedera o teto estabel ecido naquela norma constitucional para os
servi dores publicos.
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Comp explicitado no item 10 da Exposicdo de Modtivos
(EM 00360/2016 MP), vinculada a Medida Provisoria n° 765/16 —-
convol ada na Lei n® 13.464/17 —-, o paganento do bbnus de eficiéncia
e produtividade é arcado pelo FUNDO ESPECI AL DE DESENVOLVI MENTO E
APERFEI COAMENTO DAS ATI VI DADES DE FI SCALI ZACAO (FUNDAF) (art. 6°, “c”,
do Decreto-Lei 1.473, de 17 de dezenbro de 1975, comredacao dada pel a
Lei 13.464/17), que tem cono fontes de custeio, dentre outros,
“receitas diversas, decorrentes de atividades préprias da Secretaria
da Receita Federal ” (art. 8°, III, do Decreto-Lei n° 1.473/75).

I nexi ste a inconstitucionalidade al egada na petic¢éao
inicial do processo em referéncia. Os integrantes das carreiras
Tributéria e Aduaneira da Receita Federal do Brasil e Auditoria-Fisca
do Trabal ho deixaram de receber subsidio e passaram a auferir
venci nent o basi co e bdnus de efici éncia e produtivi dade, cono se col he
do art. 27 da Lei n° 13.464/17 (oriunda da Medida Proviséria n°
765/16). Dito de outra forma, quando o bénus de eficiéncia e
produtividade foi instituido pelo art. 6° da Lei n° 13.464/17
(correspondente ao art. 5° da Medida Proviséria n° 765/16), o seu
paganento foi inplementado com a supressdo da remnuneracdo por
subsidi o, ndo se podendo falar, a toda evi déncia, eminconpati bilidade
do novo reginme renmuneratério com o disposto no art. 39, § 4°, da

Constitui cdo Federal .

E comp anplanmente denonstrado, ¢é perfeitanente
legitino para aquelas carreiras, nos ternos da Constituicido Federa
(art. 39, 8 8°), o restabelecinmento do sistema de renuneracdo por
venci ment os (no caso da categoria dos Analistas-Tributéarios da Receita
Federal do Brasil: vencinmento basico e bbénus de eficiéncia e
produtivi dade), nodelo este que esta em harnonia com o principio da
eficiéncia (art. 37, caput, da Constituicdo Federal).

Por igual, inprocede a alegacdo superveniente do
em nente PROCURADOR- GERAL DA REPUBLICA -- em clara nodificacdo da
causa de pedir articulada originarianmente na petic¢do inicial da AD
emreferéncia -- de que os arts. 6°, 88 2°, 3° e 4°, e 16, 8§ 2°, 3°
e 4°, da Lei 13.464/17 ofenderiamo art. 37, X e Xlll, da Constituicao
Feder al
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No presente caso, inexiste ofensa a reserva absol uta
de lei formal especifica (art. 37, X da Constituicdo Federal, com
redacdo da Emenda Constitucional n® 19/98).

Segundo o eninente PROCURADOR- GERAL DA REPUBLICA, a
Lei 13.464/17 teria assegurado a percepcdo do bbénus de eficiéncia e
produtividade para as referidas carreiras, sem, contudo, “fixar, em
definitivo, os val ores devidos a titul o daquel a parcel a renuneraté6ri a,
nem de forma global, nemindividual ”. E continua: “Ao revés, del egou
a atos admnistrativos editados no anmbito da Secretaria da Receita
Federal e do extinto Mnistério do Trabalho (atual Secretaria de
Trabal ho do M nistério da Econom a), a definicdo da base de cél cul o,
fi xagcdo de valores globais e individuais, e a disciplina atinente a
net odol ogi a de cal cul o dos beneficios (arts. 6°, 88§ 2°, 3° e 4°, e
16, 888 2°, 3° e 4°), estabel ecendo val ores provisorios para vigorar
até a edicdo dos referidos atos” (arts. 11 e 21). Vale dizer, as
referidas normas legais teriam deixado “a cargo de atos infralegais a
fi xagcdo dos nontantes de parcelas de natureza renuneratoria”, o que
esbarraria na exigéncia da reserva absoluta de |ei formal especifica,
i mposta pelo art. 37, X, da Constitui cdo Federal, comredacgdo da Enenda
Constituci onal n® 19/98.

A al egacdo € insubsistente.

A Lei 13.464/17 instituiu “o Programa de Produtivi dade
da Receita Federal do Brasil e o Bdnus de Eficiéncia e Produtividade
na Atividade Tributaria e Aduaneira, com o objetivo de increnentar a
produti vi dade nas areas de atuacao dos ocupantes dos cargos de Auditor-
Fi scal da Receita Federal do Brasil e de Analista Tributéario da Receita

Federal do Brasil” (art. 6°, caput).

Ao fazé-lo, estatuiu que o referido programa “seré
gerido pelo Comité GCestor do Programa de Produtividade da Receita
Federal do Brasil, conposto de representantes do Mnistério da
Fazenda, do Mnistério do Pl anejanmento, Desenvol vinento e Gestao e da
Casa Civil da Presidéncia da Republica, nos ternbps a serem definidos

em at o do Poder Executivo federal ” (8§ 1°).
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Com efeito, instituiu o bbnus de eficiéncia e
produtividade e definiu o regramento basico da sua sistemética de
paganmento (no que pertine a definicdo da base de célculo e a
nmet odol ogia de célculo da vantagem bem assim aos paranetros para
fixacdo de valores globais e individuais a esse titulo), e, dada a
conmpl exi dade que envolve a matéria, pernitiu que, no anbito do Poder
Executivo, fosse procedi da a devida regul anentacdo de certos aspectos

técnicos a ela rel aci onados, respeitados os segui ntes par anetros:

-- o “walor global do Bbnus de Eficiéncia e
Produtividade na Atividade Tributaria e Aduaneira sera definido pelo
indice de eficiéncia institucional, nmensurado por neio de indi cadores
de desenpenho e netas estabel eci dos nos objetivos ou no pl anejanmento
estratégico da Secretaria da Receita Federal do Brasil” (art. 6°, 8§
2°);

-- ato do conité gestor do prograna de produtivi dade
da Receita Federal do Brasil “estabelecera a fornma de gestdo do
Progranma e a netodol ogi a para a nensuracdo da produtivi dade gl obal da
Secretaria da Receita Federal do Brasil e fixara o indice de eficiéncia

institucional ” (art. 6°, § 3°); e

-- O wvalor global do Bbnus de Eficiéncia e
Produtivi dade na Atividade Tributaria e Aduaneira a ser distribuido
aos beneficiarios do Programa corresponde a mnultiplicacdo da base de
cal cul o do Bbnus pelo indice de eficiéncia institucional” (art. 6°, §
40) .

A Lei 13.464/17 estipulou valores provisorios que
subsistirao até a expedicdo do referido ato regul anentar (arts. 11 e
21).

Pois bem Por ser a referida lei de natureza
adm nistrativa —- dirigida a propria Adm nistracdo Publica Federal
gue devera cunpri-la --, é da conpeténcia da Presidéncia da Republica
regul anent a-l a nmedi ante decreto (art. 84, Ve VI, “a”, da Constituicao
Federal).
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No que diz respeito ao bbnus de eficiéncia e
produtivi dade -- que é prestacdo pecuniaria de trato sucessivo e esté
diretanmente rel aci onada a eficiéncia da Receita Federal do Brasil --,
a definicdo de sua base de calculo, a fixacdo de valores globais e
individuais da parcela, e a disciplina atinente a netodol ogia de
cal cul o desse beneficio (arts. 6°, 88§ 2°, 3° e 4°, e 16, 88§ 2°, 3°

e 4°) reclamamcriteri osa e conpl exa disciplina de ordemtécni ca.

Por isso, o legislador definiu os paranetros
fundanentais desses elenentos, decidindo que o0s seus aspectos
conmpl enment ares deverao ser devidanente explicitados, para que se dé

\

eficacia e aplicabilidade a lei, mediante “ato do Poder Executivo
Federal 7 (art. 6°, § 1°, da Lei 13.464/17), o que ¢é perfeitamente
legitinop & luz da Constituicdo Federal (art. 84, IV e VI, “a”, da

Constitui cdo Federal).

O exercicio dessa prerrogativa (de natureza derivada)
pel o Chefe do Executivo Federal -- com o objetivo de propiciar a
ri gorosa execucdo da lei de incidéncia, observando-se os balizanentos
nela postos -- de nodo algum ofende o art. 37, X, da Constituicéao
Federal, comredacdo da Enenda Constituci onal n® 19/98.

Em excelente obra doutrinaria, JOSE DOS SANTOS
CARVALHO FI LHO di scorre acerca dos |limtes do poder regul amentar:

“O poder regulamentar é subjacente a lei e pressupde
a existéncia desta. E com esse enfoque que a Constituicéo
autorizou o Chefe do Executivo a expedir decretos e regul anentos:
viabilizar a efetiva execucdo das leis (art. 84, IV). Por essa
razdo, ao poder regulanmentar ndo cabe contrariar a lei (contra
| egen), pena de sofrer invalidagdo. Seu exercicio sonente pode
dar-se secundum | egem ou seja, em conform dade com o conteldo
da lei e nos limtes que esta i npuser. Decorre dai que ndo podem
os atos formalizadores criar direitos e obrigagbes, porque tal é
vedado numdos postul ados fundanentai s que nortei amnosso si stena
juridico: ‘ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendo em virtude de lei’ (art. 5°, II, CF). E
legitima, porém a fixacdo de obrigacbes subsidiarias (ou
derivadas) - diversas das obrigacdes primarias (ou originarias)
contidas na lei - nas quais tanbhémse encontra i nposi cdo de certa
conduta dirigida ao admnistrado. Constitui, no entanto
requi sito de val i dade de tai s obri gacdes sua necessari a adequacao
as obrigacbes |l egais. Inobservado esse requisito, séo invalidas
as normas que as preveem e, em consequéncia, as proprias
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obri gacbes” (Manual de Direito Adm nistrativo, Atlas, Edic¢édo do
Kindl e, p. 64).

RAFAEL CARVALHO REZENDE OLIVEIRA, por sua Vvez,
sustenta acertadanente que, com nenor intensidade, os regul amentos
tanbém produzem o direito, conforme se colhe de sua excelente obra “A
constitucionalizacdo do direito adninistrativo. O principio da
juridicidade, a releitura da legalidade adnministrativa e a

| egiti m dade das agénci as regul adoras” (Lurmen Juris, 2009, pp. 63-64).

O regul anento executivo, conop explica MARIA SYLVIA
ZANELLA DI PI ETRO, “contém normas ‘para fiel execucdo da lei’; ele nédo
pode estabelecer normas contra legem ou ultra |legem Ele ndo pode
inovar na ordem juridica, criando direitos, obrigacdes, proibicoes,
nmedi das punitivas, até porque ni nguém é obrigado a fazer ou dei xar de
fazer alguma coisa sendo em virtude de lei, confornme artigo 5°, 11,
da Constituicdo; ele temque se limtar a estabel ecer nornmas sobre a
formn conb a lei vai ser cunprida pela Administracdo” (Dreito
Adm ni strativo, Forense, Edic&o do Kindle, p. 118).

No presente caso, ao editar a Lei 13.464/17, o
| egi sl ador ndo abdi cou, ndo renunciou nemtransferiu o seu poder (no
caso, o poder de fixar ou alterar a renuneracdo dos servidores publicos
e 0 subsidio de que trata o §8 4° do art. 39 da CF — cf. art. 37, X
da CF) para o6rgédo da Administracdo Publica. Na verdade, produziu as
normas | egai s fundanentai s sobre o bénus de efici éncia e produtivi dade
(e definiu os paranetros de sua sistematica de paganento), de maneira
que é da conpet énci a do Chefe do Executivo Federal a expedi ¢do, diante
da conplexidade técnica da matéria, das normas (infralegais)
conpl ementares necessarias ao fiel cunprinmento da |ei, notadanente
para tornar possivel a valoracdo e o consequente paganento daquel a
parcela remuneratéria, dentro dos «critérios e limtes legais

previ anent e fixados.

Val e dizer, a lei de que se cuida ndo deu autorizacao
para que o Chefe do Executivo Federal, ao exercer o seu poder
regul amentar quanto ao assunto, venha a inovar na ordem juridica
“criando direitos, obrigacbes, proibicbes, nedidas punitivas” -- cf.
licdo de MARI A SYLVI A ZANELLA DI PIETRO, transcrita retro.
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A despeito de ndo se identificar coma espéci e versada
nestes autos (porque, aqui, a conpeténcia para a regulanentacdo da
mat éri a enfocada decorre diretamente do art. 84, IV e VI, “a”, da
Constitui cdo Federal, e deve ser exercitada secunduml| egen), o chamado
fendmeno da “desl egalizacdo” vem tornando-se realidade no Direito
brasileiro, conp destaca JOSE DOS SANTOS CARVALHO FI LHO

“De acordo com o sistema cldssico da separacdo de
Poderes, nédo pode o legislador, fora dos casos expressos na
Constituicdo, delegar integralnmente seu poder |egiferante aos
O0rgdos administrativos. Significa dizer que o poder regul anent ar
legitimo ndo pode simular o exercicio da funcdo de |egislar
decorrente de indevida del egacdo oriunda do Poder Legislativo,
del egagcdo essa que seria, na verdade, inaceitével renuncia a
fungcdo que a Constituic¢do | he reservou. Mdernanmente, contudo,
emvirtude da crescente conpl exi dade das ativi dades técnicas da
Adm ni stragdo, passou a aceitar-se nos sistemas normativos,
originarianmente na Franca, o fenbneno da deslegalizacdo, pelo
gual a conpeténcia para regular certas natérias se transfere da
lei (ou ato analogo) para outras fontes normativas por
autori zacdo do proprio legislador: a normatizagdo sai do dominio
da lei (dormaine de la loi) para o dominio de ato regul anentar
(domaine de 1’ordonnance). O fundanento ndo é dificil de
conceber: incapaz de criar a regulanentacdao sobre algunas
mat érias de alta conplexi dade técnica, o proprio Legislativo
del ega ao 6rgdo ou a pessoa adm nistrativa a funcdo especifica
de institui-la, valendo-se dos especialistas e técnicos que
mel hor podem dispor sobre tais assuntos. Nido obstante, é
i mportante ressaltar que referida del egacdo ndo é conpleta e
integral. Ao contrario, sujeita-se a linites. Ao exercé-la, o
| egi sl ador reserva para si a conpeténcia para o regranmento
basico, calcado nos critérios politicos e admnistrativos,
transferindo tdo sonmente a conpeténcia para a regul anentacgéo
t écni ca medi ante parametros previanente enunciados na lei. E o
gque no Direito anericano se denonina del egacdo com paranetros
(del egation with standards). Dai poder afirmar-se que a del egacao
s6 pode conter a discricionariedade técnica.

(...) Exemplos dessa forma especial do poder
regul anentar tém sido encontrados na instituicdo de al gunas
agénci as regul adoras, entidades aut &rqui cas as quai s o | egi sl ador
tem del egado a funcdo 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
Tel ecomuni cagdes - ANATEL, em cuja conpeténcia se insere a
producdo de normas técnicas para os setores de energia el étrica
e tel ecomuni cacbes, objeto de sua atuacdo controladora” (ob
cit., pp. 63 e 64).

z Y

Esse tema ndo é estranho a jurisprudéncia desse col.
STF, que, V.Q., Jja proferiu decisdo admitindo a “desl egalizacdo” no
anbito tributario:



“Tributario. IPl. Artigo 66 da Lei n. 7.450/1985, que
autorizou o Mnistro da Fazenda a fi xar prazo de recol hinento do
IPI, e Portaria n. 266/1988/ M-, pela qual dito prazo foi fixado
pel a nmenci onada autoridade. Aco6rddo que teve os referidos atos
i nconstitucionais. Elenento do tributo em apre¢co que, conquanto
ndo subnetido pela constituicdo ao principio da reserva |egal
fora |l egalizado pela Lei n. 4.502/ 1964 e assim pernaneceu até a
edi cdo da Lei n. 7.450/1985, que, no artigo 66, o deslegalizou,
permtindo que sua fixacdo ou alteracdo se processasse por neio

da legislacdo tributaria (CIN, art. 160), expressdo que
conpr eende ndo apenas as leis, mas tanbém os decretos e as nornas
compl ementares” (...) -- (RE n° 140.669/PE, Rel. Mn. |LMAR

GALVAQ, Tribunal Pleno, 02/12/98).

A regul anent acao que se faz necessaria para a eficéacia
e aplicabilidade da Lei 13.464/17 ndo inplica ofensa a reserva absol uta
de lei formal especifica (art. 37, X, da Constituicdo Federal, com

redacdo da Enenda Constituci onal n® 19/98).

Comp j& referido, a Lei n° 13.464/17 definiu as |linhas
gerais da base de calculo relativa ao bbénus de eficiéncia e

produtivi dade na atividade tributaria e aduaneira:

“Art. 13. O somatdério do vencimento bdasico da carreira
Tributaria e Aduaneira da Receita Federal do Brasil comas denmnis
parcel as, incluido o Bbnus de que trata o art. 6° desta Lei, néao
podera exceder o linmte naxi no di sposto no inciso Xl do caput do
art. 37 da Constituicdo Federal.

(...) Art. 15. O Decreto-Lei n° 1.437, de 17 de
dezenmbro de 1975, passa a vigorar com as seguintes alteracfes:

‘Art. 6° [Fica instituido (...) 0 FUNDAF, destinado a
f or necer recur sos para financiar 0 reaparel hamento e
reequi panento da Secretaria da Receita Federal, a atender aos
dermai s encargos especificos inerentes ao desenvolvinmento e
aperfei coanento das atividades de fiscalizagcdo dos tributos
federais (...)]

Par 4graf o Unico. [O FUNDAF destinar-se-a, tanbém a
fornecer recursos para custear:]

(...)

c) o Bbnus de Eficiéncia e Produtividade na Ativi dade
Tributaria e Aduaneira, destinado a carreira Tributaria e
Aduaneira da Receita Federal do Brasil’”.
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A base de calculo da referida vantagem € constituida
de verbas que conpBem o FUNDAF, com exclusdo das nultas tributarias e
das receitas pela alienacdo de bens apreendidos -- itens estes que,
enmbora constassem do texto originario da Medida Provisoria n°® 765/16
(art. 5°, 8§ 4°) conp integrantes daquel a base de cél cul o, foram dele
suprimdos pela lei de conversdo (Lei n° 13.464/17) --, al émde outros
recursos, igualnmente pertencentes a esse fundo especial, afetados a
finalidades diversas. No nmais, a matéria devera receber a devida
regul anentacdo, nos ternos do art. 84, IV e VI, “a” da Constituicéao
Feder al

A propdsito, o enminente publicista e professor MARCI O
CAMVARCSANO desenvol veu aprofundado estudo sobre o assunto,
consubst anci ado no anexo parecer, em que estabel ece de forma sélida e
convi ncente as seguintes conclusfes: é inprocedente a tese de of ensa
ao art. 37, X da Constituicdo Federal (com redacdo da Enenda
Constitucional n° 19/98), sendo patente a constitucionalidade da Lei
n° 13.464/17 diante do estatuido nos arts. 37, caput, 84, IV e VI,

“a”, e 169, da Constituicdo Federal

Em seu expressivo e bem fundanent ado parecer, aquele
em nente publicista sustenta que é da conpet énci a do Poder Executivo,
no exercicio de seu poder regulanentar, sem qualquer violacdo ao
principio da |egalidade, dispor sobre elenentos (conplenentares)
necessari os a val oracdo do al udi do bénus, inclusive sobre “a definicao
do indice de eficiéncia institucional e de sua base de calculo
especifica”, sem o que nao haveria cono dizer qual o quantum a que

cada servidor haveria de fazer jus a titulo do Bbnus”. Confira-se:

“walido anot ar, no gue di z respeito a
| egal i dade/ constituci onal i dade, do referido Bénus, que a lei n°
13. 464/ 2017 alterou o reginme juridico dos servidores a que ela
faz referéncia, especi ficanmente quanto a percep¢cao de
venci nent os, o que, contudo, conforme sua nova configuracdo, em
nada se nostra ofensivo a ordemjuridica, posto que, sobretudo,
prestigiou o primado da eficiéncia, esculpido no art. 37 da
Constitui¢cdo da Republi ca.

Comb bem salientado no parecer da conissdo msta do
Congresso Nacional fornmada para analise da Medida Proviséria n°
765/2016, ‘o processo de pagamento dos servidores das carreiras
da Receita Federal do Brasil (...) permtird o aunento da
eficiéncia do respectivo trabalho’.
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A propésito, foi referido tanbémno citado parecer que
o atual quadro de renuneracdo instituido pela citada nedida
provi sori a possui notéavel simlaridade coma forma de remnmuneracéo
dos nesnos servidores antes de sua alteracdo, procedida pela
Medi da Proviséria n° 440/ 2008 e posteriornmente convertida na | ei
n° 11.890/2008.

Noutra banda, a lei n° 13.464/2017, ao instituir o
Bbnus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e
Aduaneira, fixou a origem para custeio do referido Bdnus,
respeitando a destinacdo vinculada dos recursos do FUNDAF,
determ nou as carreiras que poderiamperceber a gratificacao por
produti vi dade, assim conp descreveu os critérios e fornula para
determ nacdo do Bbnus a ser pago, relegando a nornmm
regul ament adora posterior apenas a definicdo do indice de
efici énciainstitucional, que presci nde de conheci nento das net as
a estabel eci das nos objetivos ou no planejanento estratégico da
Secretaria da Receita Federal do Brasil e sua base de calculo
especifica dentre todo o espectro de fontes de recursos do
FUNDAF.

Decreto a ser baixado, conpb ja afirmado na opiniéo
juridica transcrita acim, serviréd para regulamentacdo e fiel
execucdo da lei, o que necessariamente diz respeito tanbém a
defini ¢do do indice de eficiéncia institucional e de sua base de
calculo especifica, sem o que ndo haveria conp dizer qual o
guantum a que cada servidor haveria de fazer jus a titulo do
Bonus.

O decreto regul anmentador que dispusesse sobre essa
mat éria ndo estaria, em rigor, criando ou aunentando despesa
porque o decreto ndo poderia dispor a respeito de anpliacdo ou
reducdo das proprias fontes de custei o do fundo.

Emternos orcanentari os ndo se esta ensejando nmai s ou
nmenos recursos ao fundo.

Se a regulanmentacdo a ser baixada pelo Chefe do
Executivo, para fiel execucdo da lei, néo contiver disposicdes
gue deem eficacia e aplicabilidade ao Bdnus instituido por lei,
essa omssdo estard a inviabilizar o gozo dos servidores a
vant agem pecuni aria instituida por lei.

M nudenci anento em regulamento do que se faca
necessari o para apuracdo do quantum devi do aos servidores, e 0
estabel ecinento da netodologia a ser estabelecida tanbém em
regul amento ndo inplicard aumento ou dimnui ¢do das fontes de
custeio do referido fundo, nem do quantum que a ele seré
desti nado.

Qutrossim referida regul anmentacdo por decreto da base
de calculo especifica dentre as diversas fontes de recursos do
FUNDAF i nporta discricionari edade do Poder Executivo, emface da
lei, linmtada, entretanto, aos recursos do Fundo em questdo e
aos |linmtes orcanmentarios previstos, conpatibilizados com a
| egi sl acdo financeira da Uniao” (pp. 11 a 13).
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Conp se vé, insubsistente a alegacdo de violacdo ao
art. 37, X, da Constituicdo Federal, pois, emresuno, o |egislador nao
abdicou —- por intermédio da Lei n° 13.464/17 -- do seu poder
constitucional de fixar a parcela renuneratoria denom nada bbénus de
eficiéncia e produtividade. A referida lei criou-a e definiu os
el enentos e paranetros basicos para a sua apuracdo e consequente
paganento (no que pertine a base e netodol ogi a de cal cul o da vant agem
bem assi maos denmi s itens necessari os para fixacao de val ores gl obai s
e individuais a esse titulo), cabendo ao Chefe do Executivo Federal a
expedi ¢cdo das normas (infral egais) conplenentares a concretizacdo do
comando legal, conmb resultado do exercicio de sua conpeténcia
constitucional (art. 84, IV e VI, “a”, da Constituicao Federal).

Do nmesno nodo, inprocede a al egacdo de ofensa ao art.
37, XII1, da Constituicdo Federal: a Lei n° 13.464/17 nao est abel eceu,
ao tratar da forna de paganento do bénus de efici énci a e produti vi dade,
vincul acdo de parcela rermuneratoria a indices e indicadores. Na
ver dade, tendo bem presente o principio da eficiéncia (art. 37, 1V,
da Constitui cdo Federal), aquele diploma | egal criou o referido bbnus,
estruturando-o conp auténtica gratificacdo de desenpenho na
adm ni stracdo tributaria, a senelhanca da Gatificacdo de Desenpenho
que foi instituida pela Lei n° 10.356/01 em favor dos servidores da

secretaria do Tribunal de Contas da Uni do.

Adenmai s, ha exenplos no direito brasileiro de espécies
renunerat6rias variaveis atreladas a ato do Poder Executivo (6rgaos

pagador es):

“"Medi da Provisoria 871, de 18 de janeiro de 2019:

Bonus de Desenpenho Institucional por Analise de
Beneficios com Indicios de Irregularidade do Monitoranento
Oper aci onal de Beneficios e o Bonus de Desenpenho Instituciona
por Pericia Medica em Beneficios por |Incapaci dade:

‘Art. 38. Ficainstituida a Gatificacdo de Desenpenho
de Atividade de Pericia Mdica Previdenci aria - CDAPMP, devida
aos titulares dos cargos de provinmento efetivo da Carreira de
Perito Médico Previdenci ario e da Carreira de Supervi sor Mdi co-
Pericial, quando em efetivo exercicio nas atividades inerentes
as atribuicbBes do respectivo cargo no 6rgdo de l|lotagcdo ou no
I NSS, emfuncédo do desenpenho i ndivi dual do servidor e do al cance
de netas de desenpenho instituciona
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8 4° A parcela referente a avaliacdo de desenpenho
institucional seréd paga conforne os paréanetros de al cance das
metas organi zacionais a serem definidos em ato do dirigente
maxi nro do 6rgdo de | otacao"

“Lei n° 10.551, de 13 de novenbro de 2002:

Gratificacdo de Desenpenho de Atividade de Controle e
Seguranca de Trafego Aéreo - GDASA e da Gratificacdo Especial de
Controle do Tréafego Aéreo - CGECTA:

‘Art. 4° Ato do Poder Executivo disporda sobre os
critérios gerais a serem observados para a realizacdao das
aval i acbes e do pagamento da GDASA, inclusive na hipo6tese de
ocupacdo de cargos e funcdes de confi anca.

8§ 2° As netas referentes a avaliacdo de desenpenho
institucional serdo fixadas em ato do Mnistro de Estado da
Def esa” .

“Lei n° 11.356, de 19 de outubro de 2006:

Gratificacdo dos Planos Especiais de Cargos da
SUFRAMA:

‘Art. 73.

Art. 1°-C Fica instituida a Gatificagcdo de
Desenpenho da Suframa - GDSUFRAMA, devida aos servidores
titulares dos cargos de provinmento efetivo de que trata o art.
| ° desta Lei, comefeitos financeiros a partir de |° de jul ho de
2008.

§ 8° As netas referentes a avaliacdo de desenpenho
i nstitucional seréo fixadas anual nente emato do Superi nt endente
da Suframa".

Al ém disso, é fato que, de dezenbro de 1988 a jul ho
de 2008, os ocupantes dos <cargos integrantes das (atualnente
denomi nadas) carreiras Tributaria e Aduaneira da Receita Federal do
Brasi| percebi am renuneracdo vari dvel na forma de gratificagcdo por
desenpenho, acrescida ao vencinmento basico. Caracterizavamse conp
parcel as renmunerat 6ri as por desenpenho: a RAV (Lei n° 7.711/88), que
depois deu lugar a GDAT (MP n° 1.915/99), tendo a Lei n° 10.910/04

transformado-a em GAT e criado a G FA
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Esse quadro foi alterado como advento da MP n°® 440/08
(transformada na Lei n° 11.890/08), que determ nou fosse o paganento
da remuneracdo devida aos cargos integrantes das referidas carreiras
real i zado por subsidio, fixado em parcel a unica.

Conp se vé, a estrutura renuneratoria i ntroduzi da pel a
Lei n°® 13.464/17 (decorrente da MP n° 765/16), igual nente baseada no
desenpenho institucional e/ou individual, guarda profunda senel hanca
com aquela que se aplicava -- até a edicdao da Lei n° 11.890/08
(decorrente da MP n® 440/08) -- a mencionada carreira.

O eminente publicista e professor MARCI O CAMVAROSANO
observou tal sinmlitude, ao invocar “parecer da comissdo msta do
Congresso Nacional fornmada para analise da Medida Proviséria n°
765/ 2016” (convolada na Lei n® 13.464/17), para destacar que “foi
referido tanbém no citado parecer que o atual quadro de renuneracao
instituido pela citada nedida provisoria possui notavel simlaridade
com a forma de remuneracdo dos nesnpbs servidores antes de sua
al t er acéo, procedida pela Medida Proviséria n° 440/2008 e
posteriornente convertida na lei n° 11.890/2008” (pp. 11 e 12 do

Par ecer anexo).

Destarte, o bbénus de eficiéncia e produtividade de que

se cuida é legitima gratificacdo por desenpenho, sendo certo que a sua

estrutura -- que segue a linha de outras espécies remuneratérias
simlares -- ndo afronta emabsoluto o art. 37, XlII, da Constituicéo
Feder al

Por tudo isso, afigura-se de todo inprocedente a ADI

ora i npugnada

IV - PEDI DO

Ante o exposto, o SINDIRECEITA - SINDI CATO NACI ONAL
DOS ANALI STAS TRI BUTARI OS DA RECEI TA FEDERAL DO BRASI L requer (i) o
ndo conheci nento da ADI emreferéncia (quanto ao fundanento de que os
arts. 6° a 25 da Lei n°® 13.464/17 ofenderiam o art. 39, § 4°, da

Constituicdo Federal), ou, quando ndo, (ii) sejam os pedidos
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vei cul ados na referida acdo jul gados integral mente inprocedentes, nos

ternos das razdes aci ma expost as.

Por ultino, sem prejuizo dos pedidos deduzidos no
paragrafo anterior, e considerando que o em nente Procurador-GCeral da
Republica alterou a causa de pedir da AD ora inmpugnada por ocasi ao
da emi ssdo de seu parecer a que alude o art. 8° da Lei n° 9.868/99
(PECA 71), inpende que sejam novanmente ouvidos os Orgdos e as
aut ori dades dos quai s enmanaram as nornmas | egai s inpugnadas, nediante
aplicacdo subsidi aria dos arts. 9° e 10 do Cddi go de Processo G vil.

Pede deferinento.

Brasilia/DF, 01 de fevereiro de 2020.

A. Nabor A./Bulhée
OAB/DE/1.465
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Professor da Faculdade de Direito da
Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo

O Sindicato Nacional dos Analistas-Tributarios da
Receita Federal do Brasil - SINDIRECEITA honro-nos com consuita a
respeito de questoes concernentes ao Bonus de Eficiéncia e
Produtividade na Afividade Tributaria e Aduaneirq, instituido pela let n©
13.464/2017.

Como forma de sintetizacdo do objeto da
Consulta, foram-nos encaminhados quesitos que circunscrevem o
Parecer a ser exarado no dmbito dos aspectos de constitucionalidade e
legalidade do Boénus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tribuidric
e Aduaneira, como se verifica pela franscricdo dos seguintes

questionamentos:

I} O Rénus de Eficiéncia instituido por lei especifica, atende ac que

determina o incisc X do artigo 37 da Constituicao Federal?



C/ﬁz’m@b %amwmm”a

Professor da Faculdade de Direito da
Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo

ll) Foiatendido o principio da reserva de lei¢

) Considerando ter sido o Bénus de Eficiéncia criado pela Lei n.°
13.464/2017, podera areferida vantagem serregulamentada por meio
de decretfo?

V] O Decreto que regulamentard a Lei n.?13.464/2017 enconftraria
vedagdo quanto & regularidade formal e material & luz da
Constituicdo Federal?

V) O decreto que regulamentard o Bénus de Eficiéncia (que ja foi
instituido pela Lei n.® 13.464/2C17 e com recursos também previsios no
Decrefo-Lel n°. 1.437/1975) ao estabeiecer como se dard o seu
pagamento implicaria ern aumento de despesa inconstitucional e/cu
flegal?

Vi O Decreto-lei n.° i.437/1975 que ciriou 0 Fundo Especial de
Desenvolvimento e Aperfeicoamento das Atividades de Fiscalizacdo
— FUNDAF, destinado a pagar os valores do Bénus de Eficiéncia, vicla
alguma previsao constifucional ou legal?

Vil Ha algum obice para que os recursos destinados ao pagamento
do Bénius de Eficiéncia sejam estabelecidos nc Plano de Aplicagdo do
FUNDAF aprovado pelo Ministro da Fazenda, como ja ocomre em
relagdo as outras despesas custeadas pelo FUNDAF?

Vill) Analisando a lei de responsabilidade fiscal (Lei Complementar n.®
101/2000) como norma que regulamenta as financas publicas e a
responsabilidade na gestao fiscal, a criagéo do Bénus de Eficiéncia e
a sua futura reguicmentac@o por decreto afrontariom a previsGo
contida nos §§ 1° e 6° do artfigo 17 da referida Lei?

IX} Considerando a previsdo contida na Lei de Responsabilidade
Fiscal, especialmente o previsto no artigo 16, a regulamentag&o por
instrumento infralegal do Bénus de Eficiéncia, estabelecido pela Lein.®
13.464/2017, estara compativel com o pianc plurianual e a lei de
diretrizes orcamentariase

X] Ainda & iuz do ariigo 16 da Lei de Responsabilidade Fiscal, a
institvicGo do Bénus de Eficiéncia alcanga os objetivos, prioridades e
metas previstos no plano plurianual e a lei de direfrizes orcamentdarias,

sem contraias qualquer de suas disposi¢coes?



AMaroio G

Professor da Faculdade de Direito da

Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo

Cumpre registrar que ao ensejo da consulta
nos foi solicitado o oferecimento preambular de Opinido Juridica,
compreendendo o trato dos quesitos (1), (Ilf), (IV) e (V), o que fizemos

nos seguintes termos.

OPINAO JURIDICA

FIXACAO DE PREMISSAS - HISTORICO LEGISLATIVO PERTINENTE A MATERIA

Alei n.° 13.464/2017 é decorrente da conversao
da Medida Proviséria n.° 765/2016, editada pelo Presidente da Republica,
alterando a remunera¢cdo de servidores de ex-Territorios e de servidores
pUblicos federais; reorganiza cargos e carreiras, estabelece regras de
incorporacdo de gratificagdo de desempenho a aposentadorias e
pensdes, dando outras providéncias, alterando leis que dispunham d

respeito da matéria.

A tramitag&o do processo de conversao da
medida provisoria, seguindo as disposigdes constitucionais e regimentais
dc Congresso Nacional, culminou com a edicdo da lei n.° 13.464/2017,
cuja vigéncia se deu a partir de sua publicagdo (11 de julho de 2017),
ndc produzindo efeitos retroativos, de ordem financeira, antericres &
data da publicagdo da Medida Provisoria n.° 765/2016 (30 de dezembro
de 2016).

Passemos agora a andlise dos quesitos.
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O
Professor da Faculdade de Direito da
Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo

A - Quanto ao quesito (1), o artigo 37, inciso X da
ConstituicGo da Republica, com redacao conferida pela Emenda
Constitucional n.° 19/1998, prescreve que a remuneracdo dos servidores

publicos somente podera ser fixada ou alterada mediante lei especifica,

devendo ser observada a iniciativa privativa propria de cada hipdtese:

Art. 37. A administrac@o publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da UniGo, dos Estados, do Dislrito Federal e dos Municipios
obedecerda aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

[l

X - aremuneracao dos servidores publicos e o subsidio de que frata o
§ 4° do art. 39 somente poderdo ser fixados ou alterados por lei
especifica, observada a iniciativa privativa em cada caso,
assegurada revisGo geral anval, sempre na mesma data e sem
distincac de indices;

Da leitura do dispositivo constitucional, verifica-
se a fixagcdo de dois requisitos indispensdveis para a alterac&o ou fixacdo
da remuneracao dos servidores publicos, quais sejam: Q) lei especifica; e

b) iniciativa privativa, definida €&, claro, pela regra de competéncia.

Pois bem.

Para a ordem juridica atualmente em vigor, sGo
consideradas espécies normativas, submetidas a processo legislativo
proprio, todas aquelas dispostas nos incisos do arfigo 59 da ConstituicGo

da Republica:

Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboracdo de:
I - emendas a ConstituicGo;

Il - leis complementares;

Il - leis ordindrias;

IV - leis delegadas;

V - medidas provisorias;

VI - decretos legislativos;

Vil - resolugoes.
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No que tange ao requisito de lei especifical,
entendemos como tal a obrigatoriedade de um diploma legal que tenha
por conteudo matéria determinada circunscrita a um mesmo tema ou
assunto, admitindo-se disciplina de questdes conexas ou da mesma

natureza.

Como matéria que compde determinada
legislacdo, por seu turno, se verifica ¢ trato de questdes relacionadas a

um mesmo insiituto ou ramo do direito.

Quanto ao requisito de iniciativa privativa, € de
se atentar para o disposto nos artigos 61, §1°, inciso Il e 62, ambos da
Constituic@o da Republica, que elenca as matérias legislativas que sGo

de iniciativa privativa do Presidente da Republica:

Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordindrias cabe a
aqualquer membro ou Comissdo da Cdmara dos Deputados, do
Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente da
Republica, ao Supreme Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao
Procurador-Geral da Republica e aos cidaddos, na forma e nos casos
previstos nesta Constituicdo.

§ 1° Séo de iniciativa privativa do Presidenfe da Republica as leis que:
fisd

Il - disponham sobre:

a] criacGo de cargos, funcdes ou empregos publicos na
administragcdo direta e autarquica ou aumento de sua remuneracao;
b} organizagcGo administrativa e judiciaria, matéria tributaria e
orcamentaria, servicos putlicos e pessoal da administracdo dos
Territérios;

c) servidores publicos da UniGo e Territérios, sev regime juridico,
provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria:

' O Supremo Tribuncl Federal, no dmbito do julgamento da ADI 5154, esta realizando
refiexdo aprofundada sobre o nuclear contelddo do termo 'lei especifica’. inauguradc
a divergéncia pelo saudoso Ministro Teor Zavascki, enfende-se por lei especifica a lei
que discipline certa questdo, diversamente da lei de conteldo exclusivo, como se
observa da ieitura do artigo 150, §6° da Constituic@o da Republica. (A agdo encontra-
s€ suspensa)
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d) organizac@o do Ministério Publico e da Defensoria Publica da UniGo,
bem como normas gerais para a organizacao do Ministério Publico e
da Defensoria Publica dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios;
e) criogcdo e exting@o de Ministérios e orgdos da administracdo
pUblica, observado o disposto no art. 84, Vi;

f] militares das For¢cas Armadas, seu regime juridico, provimento de
cargos, promog¢des, estabilidade, remuneragdo, reforma e
transferéncia para a reserva. (g.n)

()

Art, 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica
podera adotfar medidas provisorias, com forca de lei, devendo
submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.

§ 1° E vedada a edicdo de medidas provisérias sobre
mateéria:

1 - relativa a:

a) nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e
direifo eleitoral;

b} direito penal, processual penal e processual civil;

c) organiza¢do do Poder Judicidrio e do Ministério Publico, a carreira
e a garantia de seus membros;

d) planos plurianuais, diretrizes orgamentdarias, or¢amento e créditos
adicionais e suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, § 3%

Il - que vise a detenicdo ou seqiestro de bens, de poupang¢a popular
ou qualqguer outro ativo financeiro;

il - reservada a lei complementar;

iV - ja disciplinacda em projeto de lei aprovado pelo Congressc
Nacional e pendente de san¢do ou veto do Presidente da Republica.
(g.n)

Nota-se, desta feita, que das hipdteses
legislativas  previstas na Constituicdo da Republica, compeie
privativamente co Presidente da Republica dar inicioc a processo
legislativo, seja por meio de projeto de lei ou por medida provisoria,
encaminhando, por conseguinte, ao Poder Legislativo para dar os

andamentos devidos a cada espécie.

Analisando-se alein.® 13.464/2017 verifica-se que
sua origem € decorrente de medida provisdria, de iniciativa do
Presidente da Republica, e seu conteldo, além de ndo dispor acerca de
matéria vedada pelo §1° do artigo 62, da Constituicdo da Republica,

versa quesides de direito administrativo, mais especificamente com /
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relacGo a servidores publicos, na orbita da administragdo publica

federal. Ha, portanto, um mesmo eixo temdtico.

Assim sendo, entendemos que foi atendido ©

disposto no artigo 37, inciso X, da Constituicdo da Republica.

De qualquer forma, Iimpoe-se também,
evidentemente, atentar para o que prescreve o inciso Xl do artigo 37, e
o que mais de ordem constitucional couber, como o disposto no artigo

169 da nossa Lei Maior, que reza:

Art. 169, A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados,
do Distritc Federal e dos Municipios nGe poderd exceder os limites
estabelecidos em lei complementar.

§ 1° A concessdo de qualquer vantagem ou aumento de
remunera¢cao, a cria¢cdo de cargos, empregos e funcdes ou alteracac
de estrutura de carreiras, bem como a admissGo ou contfratacdo de
pessoal, a qualquer fitulo, pelos érgdos e entidades da administracdo
direta ou indireta, inclusive fundacdes insfituidas e manftidas pelo
poder publico, sé poderdo ser feitas:

I - se houver prévia dota¢cdo orcamentaria suficiente para atender as
projecdes de despesa de pessoal e aos acréscimos dela

decorrentes;

Il - se houver autorizagcdo especifica na lei de diretrizes orcamentdarias,
ressalvadas as empresas publicas e as sociedades de eccnomia
mista.

B -No que dizrespeito acs quesitos (1), (IV) e (V).
as suas respostas reclamam consideragoes a respeito da competéncia
do Chefe do Executivo para baixar decreto, regulamentando a lei
federai n.° 13.464/2017.

A matéria é, eminentemente, de ordem

constitucional.
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O artigo 84, caput, e respectivos incisos IV e VI,

alinea a, rezam:

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

(-]
IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir
decretos e regulamentos para sua fiel execugao;

(o)
VI - dispor, mediante decreto, sobre
a) organizagdo e funcionamento da administragdo federal, quando
ndo implicar aumentfo de despesa nem criagdo ou extingGo de
orgdos publicos.
Sabe-se, a propdsito, que reguiamentes sao atos
normativos infralegais, baixados mediante decretos editados por Chefes

do Executivo.

Regulamento que vier a ser baixado mediante
decreto do Presidente da Republica, pode ter por objeto a lei n.°
13.464/2017 porque se trata de lei de natureza cdministrativa, a ser

cumprida pela propria Administracao Publica Federal.

E certo também que regulamentos, como ©
cogitado, s6 poderdo ser da espécie regulamenic de execucdo, isto €,
para fiel execugdo da lei, inconfundivel com regulamentos delegados
ou autorizados, ou autdnomos, em rigor ndo admitidos em nosso
ordenamentio juridico, ressalvado o disposto no artigo 84, inciso VI, j&

transcrito.

Regulamento dessa espécie ndo pode inovar
originalmente na ordem juridica. Tratando-se, repita-se, de ato normativo

infralegai, sera de nivel hierdrquico inferior & lei a ser regulamentada.
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Regulamentos de execucdo s6 podem veicular
regras orgdanicas e procedimentais para fiel execugdo das leis a que se
referem, razdo pela qual costumamos até ressaltar que, em rigor, ndo €
a lei que é regulamentada, mas sim a atvacdo dos agentes e org&os

competentes para escorreito e eficaz cumprimento da lei.

rRegulamento respeitoso a essa finalidade, de
ensejar fiel execucdo da tei, sem inovar originalmente na ordem juridicaq,
a ser veiculodo mediante decreto do Chefe do Executivo, estard
revestido de regularidade formal e material ou substancial & luz da

ConstituicGo da Republica.

Nessa ordem de raciocinio, inegdvel a
competéncia do Presidente da Republica para, baixando decreto
regulamentar & legislagdo instituidora do Bénus de Eficiéncia, dispor a
respeito da atuacdo dos orgdos e agentes responsaveis pelo
pagamento, a qguem de direito, do referido Bbnus, isto €, dos

procedimentos e fermalidades a serem observados.
Concluindo, resumidamente:

Quesito (1) - O Bénus de Eficiéncia instituido por
lei especifica atende, em principio, ao gque determina o inciso X do artigo
37 da Constituicdo da Republica. Trata-se de matéria a ser versada por

lei, e a espécie normativa adotada é a apropriada;

Quesitos (1), (IV) e (V) - A lei gue instituiu o Bdnus
de Eficiéncia comporta regulamentagdo via decreto, limitada ao

estabelecimento do que se fizer necessdrio para sua fiel execucdo. Assim
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editado, o decreto ndo serd ofensivo, formal ou materiaimente, &
ConstituicGo da Republica, inclusive no que prescrever como se dara o
pagamento do referido Bénus, ndo implicando, em principio, aumento
de despesa inconstitucional e/ou ilegal. Conciusdo definitiva, no caso
concreto, demanda ciéncia dos termos da regulamentacdo que se

pretende editar.

Foi essa a nossa opinido, a ser complementada
com a emissdo de parecer dando respostas a todos os quesitos

formulados, com a brevidade solicitada.

Ratificamos, nesta oportunidade, as conclusoes

lancadas ao ensejo da referida opinido juridica.

Reiornamos agora ao trato da matéria, com
foco nos demais quesitos formulados, sem prejuizoc de anotacoes

adicionais aquelas consideragoes anteriormente expendidas.

Permitimo-nos registrar que examinamos, dentre

outros os seguintes diplomas:

a) Medida Provisoéria N.° 765/2016;

b) Exposicdo de Motivos da MP n.° 765/2016;

c) Lein.®13.464/2017 que instituiu o BOonus de Eficiéncia e
Produtividade na Atividade Tributaria e Aduaneirg;

d) Decreto-lei n.? 1.437/1975 que instituiv o FUNDAF;

e) Parecer da ComissGo Mista do Congresso Nacional

para conversdo da MP n.° 765/2C16;
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f) Lei n° 4320/1964, que trata do sistema financeiro e
fundos pubilicos;

Assim sendo, apreciando agera os demais

quesitos formulados - VI a X -, femos a anotar o quanto segue:

C - Inicialmente, cumpre ressaltar que, em face
mesmo dos quesitos ja apreciados, resulta como consequéncia 0 nosso
entendimento no sentido de que restou respeitado o principio da
legalidade em seniido estrito. A edicGo de medida provisoria,
posteriormente convertida em lei, foi a espécie normativa necessdria e
suficiente para a instituicdo do Bdnus de Eficiéncia considerado. A

resposta, portanto, ao quesito Il é afirmativa.

Vdlido anotar, no que diz respeilc a
legalidade/constitucionalidade do referido Bonus, que a lei n?°
13.464/2017 alterou o regime juridico dos servidores a que ela faz
referéncia, especificamente quanto a percepcdo de vencimentos, o
que, contudo, conforme sua nova configuragcdc, em nada se mostra
ofensivo a ordem juridica, posto que, sobretudo, prestigiou o primado da

eficiéncia. esculpido no artige 37 da Constituicdo da Republica.

Como bem salientado no parecer da comissao
mista do Congresso Nacional formada para andlise da Medida Provisoria
n.° 765/2016. "o processo de pagamentc dos servidoies das carreiras da
Receita Federal do Brasil {...] permitird o aumento da eficiéncia do

respectivo trabaiho™.
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A propdsito, foi referido também no citado
parecer que o atual quadro de remuneracdo instituido pela citada
medida provisoria possui notavel similaridade com a forma de
remunera¢do dos mesmaos servidores antes de sua alteracdo, procedida
pela Medida Proviséria n.® 440/2008 e posteriormente convertida na lei n.°
11.890/2008.

Noutra banda, a lein.® 13.464/2017, ao instituir o
B6nus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributdria e Aduaneira
fixou a origem para custeio do referido Bénus, respeitando a destinagdo
vinculada dos recursos do FUNDAF, determinou as carreiras que
poderiam perceber a grafificacdo por produtividade, assim como
descreveu os critérios e formula para determinacdo do Bénus a ser pago,
relegando a norma regulamentadora posterior apenas a definicdo do
indice de eficiéncia institucional, que prescinde de conhecimento das
metas estabelecidas nos objetivos ou no planejamento estratégico da
Secretaria da Receita Federal do Brasil € sua base de cdlculo especifica

dentre todo o espectro de fontes de recursos do FUNDAF.

Decreto a ser baixado poderia, como |&
afimadoe na opiniGo juridica franscrita  acima, servird  para
regulamentacdo e fiel execucdo da lei, o que necessariamente diz
respeito também a definicdo do indice de eficiéncia institucional e de
sua base de cdlculo especifica, sem o que ndo haveria como dizer qual

o quantum a que cada servidor haveria de fazer jus & titulo do Bonus.

O decreto regulamentador gue dispusesse sobre

essa mateéria nao estaria, em rigor, criando ou aumento despesa porque
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o decreto ndo poderia dispor a respeito de ampliagdo ou redu¢do das

proprias fontes de custeio do fundo.

Em termos orcamentarios ndo se esta ensejando

mais ou menos recursos ao fundo.

Se a regulamentacdo a ser baixado pelo Chefe
do Executivo, para fiel execucdo da lei, nGo contiver disposicoes que
deem eficacia e aplicabilidade ao Bonus instituido por lei, essa omissao
estard a inviabilizar o gozo dos servidores a vantagem pecunidric

insfituida por lei.

Minudenciamento em regulcmento do que se
faca necessario para apuracdo do quantum devido aos servidores, e O
estabelecimento da metodologia a ser estabelecida também em
regularmento n@o implicard aumento ou diminuigcdo das fontes de custeio

do referido Fundo, nem do quantum que a ele sera destinado.

Outrossim, referida regulamentagdo por decreto
da base de cdlculo especifica dentre as diversas fontes de recursos do
FUNDAF importa discricionariedade do Poder Executive, em face da lei,
limitada, entretanto, aos recurses do Fundo em questdo e aos limites
or¢gamentdarios previstos, compatibilizados com a legislacdo financeira da

Unico.

D - Quanto co quesito VI, &€ de rigor examinar as
disposicoes da legislagdo que instituiu o Fundo Especial de
Desenvolvimento e Aperfeicoamento das Atividades de Fiscalizacdo

(FUNDAF) em conson@ncia com a teoria geral dos fundos pUblicos.
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O Fundo Especial de Desenvolvimento €
Aperfeicoamento das Atividades de Fiscalizagdo (FUNDAF), instituido
pelo Decreto-lein.® 1.437/1975, possui como finalidade, conforme o artigo
6° de seu diploma instituidor, o fornecimento de recursos para financiar o
reaparelhamento e reequipamenrto da Secretaria da Receita Federal, a
atender aos demais encargos especificos inerentes ao desenvolvimento
e aperfeicoamento das atividades de fiscalizacdo dos fributos federais e,
especialmente, a intensificar a repressdo as infracoes relativas a
mercadorias estrangeiras € a outras modalidades de fraude fiscal ou
cambial, inclusive mediante a instituicGo de sistemas especiais de
controle do valor externo de mercadorias e de exames laboratoriais,

além de outros objetivos previstos em seu pardgrafo Unico.

Como fundo publico, o FUNDAF se caracteriza
por ser um fundo especial, cujo produto é constituido de receitas
especificas (artigo 8° do Decreto-Lei n.° 1.437/1975) que, por lei, se
vinculam a realizac@o de objetivos ou servicos predeterminados, sendo

facultada a adogao de normas peculiares de aplicacdo.

A regulamentagdo vigente dos fundos especiais,
presente desde a década de 60, possui ponto de inicio na Lei n.°
4.320/1964 (que trata de normas gerais de Direito Financeiro para
elaboragdo e controle dos orgamentos e balangos deos entes da
Federacdo) perpassando pelo Decreto n.° 98.872/1986 qgue dispoe,
precipuamente, sobre a unificacdo dos recursos de caixa do Tesouro

Nacional.
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A Lein.? 4.320/1964, em seus artigos 71 a 74, trata

genericamente acerca dos fundos especiais nos seguintes termos:

TiTULO VI

Dos Fundos Especiais

Art. 71. Constitui fundo especial ¢ produto de receitas especificadas
que por lei se vinculam & realizacdo de determinados objetivos ou
servicos, facultada a adogéo de normas peculiares de aplicacdo.
Ari. 72. A aplicac@o das receitas orcamentdrias vinculadas a fundos
especiais far-se-G através de dotagcdo consignada na Lei de
Orcamento ou em créditos adiciconais.

Art. 73. Salvo determinagdo em contrério da lei que o instituiu, o saldo
positivo do fundo especial apurado em balango serd transferido para
0 exercicio seguinte, a créditc do mesmo fundo.

Art, 74. A lei que instituir fundo especial poderad determinar normas
peculiares de controle, prestacdo e tomada de contas, sem de
gualguer modo, elidir o competéncia especifica do Tribunal de
Contas ou 6rgdo equivalente.

Por sua vez, o Decreto n.° $8.872/1986 trouxe

maiores detalhamentos sobre o regime juridico dos fundos especiais:

SECAO IX

Fundos Especiais

Art, 71, Constitui Fundo Especial de natureza contdabil ou financeira,
para fins deste decreto, a modalidade de gestGo de parcela de
recursos do Tesouro Nacional, vinculados por lei & realizagéo de
determinados objetivos de politica econdmica, social ou
administraiiva do Governo.

§ 1° SGo Fundos Especiais de natureza contdbii, os constituidos por
disponibilidades financeiras evidenciadas em registros contdbeis,
destinados a atender a saques a serem efetuados diretamente contra
a caixa do Tesouro Nacionai.

§ 2° Sao Fundos Especicis de natureza financeira, os constituidos
mediante movimentagdo de recursos de caixa do Tesouro Nacional
para depositos em estabelecimentos oficiais de credito, segundo
cronograma aprovado, destinados a atender aos saques previstos em
programagao especifica.

Art. 72. A aplicagdo de receitas vinculadas ¢ fundos especiais farse-G
através de dotacao consignada na Lei de Orgcamento ou em crédito
adicional.

Art. 73. E vedado levar a crédito de qualguer fundo recursos
orcamentdrios que ndo lhe forem especificamente destinados em
orcamento ou em crédito adicional

Art. 74. A aplicacdo de recursos atraveés de fundos especiais constara
de programagdo e sera especificada em orgamento proprio,
aprovado antes do inicio do exercicio financeiro a que se referir.
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Art. 75. Somente poderd ser contemplado na programagado financeira
setorial o fundo especial devidamente cadastrado pela Secretaria do
Tesouro Nacional, mediante encaminhamento da respectiva
Secretaria de Controle interno, ou 6rgdo de atribuicdes equivalentes.
Art. 76. Salvo expressa disposic@o de lei em confrério, aplicam-se &
execugdo orgamentdaria de fundo especial as mesmas normas gerais
que regem a execugdo orgamentaria da Unido.

Art, 77. NGo serd permitida a utilizagdo de recursos vinculados a fundo
especial para despesas que ndo se identifiquem diretamente com a
realiza¢cdo de seus objetivos ou servicos determinados.

Art. 78. A contabilizagdo dos fundos especiais geridos na drea da
administrag@o direta sera feita pelo orgéo de contabilidade do
Sistema de Controie Interno, onde ficarGo arquivados os respectivos
documentos para fins de acornpanhamento e fiscalizagdo.
Paragrafo Unico. Quando a gesi@o do fundo for atribuida a
estabelecimento oficial de crédito, a este caberd sua contabilizagao
e remeter os respectivos balangos acompanhados de demonstragoes
financeiras a Secretaria de Controle interno. ou érgdo de atribuicoes
equivalentes, para fins da supervisdo ministerial.

Art. 79. O saldo financeiro apurado em balangco de fundo especial
podera ser utilizado em exercicio subseqgUente, se incorporado ao seu
orcamento.

Art. 80. Extinguir-se-G o fundo especial inativo por mais de dois
exercicios financeiros.

Art. 81. E vedada a constituicdo de fundo especial, ou sua
manutencdo, com recursos origindrios de dotacdes orgamentdarias da
Unido, em empresas publicas, sociedades de economia mista e
fundagdes, salvo quando se fratar de estabelecimento oficial de
credito.

A par da distincdo entre fundos contdbeis e
financeiros cuja distincGo provoca debates de indole meramenie
classificatoria no campo teorico, visto que se verifica, no direito brasileiro,
a existéncia de fundos hibridos, o que se obseiva das disposicoes que
versam sobre a temdatica dos fundos pertinentes a Consulta que cra se
responde para a escorreita utilizagcdo do fundo é devido, conferme se
depreende dos artigos transcritos acima, € a necessidade de i)
vinculacdo aos objetivos ou servigos especificos para os quais o fundo foi
criado para que se permita a destinagcdo dos recursos; que ii) a
destinagdo da receita a ser vinculada ao fundo deve constar em
dotacdo orgamentdria prevista na Lei de Orcamento, ou em crédiios

adicionais; e que iil) a aplicacGo de recursos deverd constar de
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programacdo e ser especificada em orgamento proprio, aprovado antes

do inicio do exercicio financeiro a que se referir.

Preenchidos os requisitos listados, na hipotese
enfrentada neste Parecer, bem como a escorreita observancia de todas
as disposicoes que regem os fundos especiais, ndo haverd qgue se falar
guanto a inconstitucionalidade e ou ilegalidade do Decreto-lei n.°
1.437/1975 e do FUNDAF,

Averiguada a integra das disposicdes do
Decreto-lei n.° 1.437/1975 sobre o FUNDAF, na mesma linha de
consideracoes anteriormente desenvolvidas, parece-ncs inexistir
violagdo a qualguer noerma hierarquicamente superior que pudesse
afetar a legalidade/constitucionalidade do Decreto-lein.® 1.437/1975, de

resto recepcionado pela Constituicdo em vigor.

Decreto-iei, como espécie normativa, estava
inserido como instrumento passivel de ser editado pelo Presidente da
Republica, nos termos do artigo 46, V e 55 da ConstituicGo de 1967, com

a redacdao que lhe foi dada pela Emenda n.® 01, de 1949.

Segundo o artigo 36 dos Atos das Disposicoes
Constitucionais Transitdrias da Consfituicdo de 19882, os fundos &
existentes na data de promulgagao da referida Carta Maior (05.10.1988)

deveriam ser ratificados em até dois anos, sob pena de extincdo, tendo

4 Art. 36. Os fundos existentes na data da promuigacao da Constituicdo, excetuados os
resultanies de isengdes fiscals que passem a infegrar patrimdnio privado € os que
inferessem & defesa nacional, extinguir-se-Go, se ndo forem ratificados pelo Congresso
Nacional no prazo de dois anos.

17



Mercio G

Professor da Faculdade de Direito da
Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo

sido procedida a ratificag@o do FUNDAF por meio do Decreto Legislativo
n. 22, de 1990.

Mas ainda que se pudesse apontar algum vicio
de inconstitucionalidade quanto ao Decreto-lei mencionado,
especialmente no que concerne ao Bénus de Eficiéncia e Produtividade
na Atividade Tributdria e Aduaneira, o que se admite apenas para efeito
de argumentagdo, ¢ gue importa aqui € o fundamento de validade da
norma mais recente que o instituiu, qual seja, a lei n.° 13.464, de 10 de
julho de 2017. E desta lei, que ndo conflita com a Constituigdo da
Republica em vigor, quer formal quer substancialmente, merecem
destaque seus artigos 6°, 7°,8° 9°,10, 11, 12 e 14.

Com efeito, a lei n.° 13.464/2017 realmente
incluiv uma alinea ¢ ao paragrafo unico do artigo 6° do Decreto-lei n.°
1.437/19753, de sorte que os recursos do FUNDAF passaram a custear
também o Bénus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Aduaneira,

destinado & carreira Tributdria e Aduaneira da Receita Federal do Brasil.

£ssa nova especificacéo quanto a destinagao
dos recursos do FUNDAF coaduna-se perfeitomente com o previsto no

caput do mesmo artigo é° que reza:

Art. é° Fica instituido, no Ministério da Fazenda, o Fundo Especial de
Desenvolvimento e Aperfeicoamento das Atividades de Fiscalizacdo -
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 aperfeicoamento das atividades de fiscalizagao
dos tributos federais e, especialmente, a intensificar a repressao das
infracoes relativas a mercadorias estrangeiras e a ouiras modalidades

3¢) o Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributdria e Aduaneira, destinado
G carreira Tributdaria e Aduaneira da Receita Federal do Brasil.
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de fraude fiscal cu cambial, inclusive mediante a instituicGo de
sistemas especiais de controle do valor externo de mercadorias e de
exames laboratoriais.

A expressGoc  encargos “inerentes ao
desenvolvimento e aperfeicoamento das atividades" que menciona,
bem denota a finalidade ampla do fundo em questao, de sorte que o
disposto na alinea ¢ franscrita guarda pertinéncia temdatica com a mens
iegis da norma consideroda, na medida em que propicia estimulo ao
desenvolvimento, aperfeicoamento e intensificacdo das atividades de

repressao fributdria e aduaneira.

Ademais, ndo vislumbramos, com referida
inovagao legislativa, sequer aumento de despesa, mas apenas previsao
de realocagdo de parte dos recursos do FUNDAF, em conson&ncia

mesmo com suas finalidades.

E - Quanto a essa questao, pertinente ao quesito
Vil da Consulta, cumpre anotar que os diplomas legais que dispdem a
respeifo tanto do Fundo quanto do Bdnus de que estamos a tratar,
indicam expressamente os destinatdrios dos pagamentos, o critéric para

definicdo do quanfum a ser pago e outros aspectos mais.

A competéncia para administracdo e geréncia
do FUNDAF, por mais de uma passagem legal, é delegada a Secretaria
da Receita Federal. Competéncia esta que, como cedi¢o, deverd estar

coadunada com os gdiplomas legais hierarquicamente superiores.

Primordialmente, o proprio Decreto-lei n.°

1.437/1975, em seu artigo 9° declara que "o FUNDAF serd gerido pela
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Secretariac da Receita Federal, obedecido ¢ plano de aplicagao

oreviamente aprovado pelo Ministro da Fazenda”.

Em diploma mais recente, na lein.® 7.711, de 22
de dezembro de 1988, que dispds sobre formas de melhoria da
administracdo tibutdria, além de outras providéncias, consta
determinacdo para que o Poder Executivo estabeleca, "por meio de
decreto as normas, planos, critérios, condigoes e limites para a aplicagco

do Fundo em questao™ (arligo 6°)4.

Sob a determinacdao de expedicdo de decreto
gue fratasse do tema, o Presidente da Republica, em 15 de outubro de
1996, consolidcu normas sobre a aplicagdo de recurscs do Fundo
Especial de Desenvolvimento e Aperfeicoamento das Atividades de
Fiscalizagdo (FUNDAF) — Decreto n.° 2.037/1996.

Dentre as diversas disposicoes, o artigo 2°

proclama que caberd a Secretaria da Receita Federal:

Art. 2° Cabe @ Secretaria da Receita Federal elaborar:

! - a proposta orcamentdria e as alteragcdes que se tornarem
necessarias durante a execugcdo do or¢camento;

Il - a programagdo financeira de desemboiso;

Il - o relatorio de gestdo infegrante da tomada de contas.

Paragrafo Unico. Os atos de gestac orcamentaria, financeira e
patrimonial serdo de competéncia do Secrefdrio da Receita Federal
e, quando descentralizados os créditos orgamentdrios € os recursos
financeiros, dos dirigentes das Unidades Gestoras contempladas.

Qs fundos especiais, como € o caso do FUNDAF,

mesmo que obrigados a inscrever-se no Cadastre Nacional de Pesscas

4 Art. 6° O Poder Execuiivo estabelecerd por decreto as normas, planos. critérios,
condicoes e limites para a aplicagéo do Fundo de que tratam os arts. 3° e 4°, e ato do
Ministro da Fazenda o detalhara.
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Juridicas?, nao possuem personalidade  juridicq, estando
necessariamente vinculados a algum determinado érgdo, encarregado
de sua administragdo, sendo de responsabilidade da Secretaria da

Receita Federal, sob a supervisdo do Ministério da Fazendas.

Desta feita, conclui-se que a gestdo do fundo &
de competéncia da Secretaria da Receita Federal, que o administrard
baseado nas determinagdes constantes do plano de aplicagdo

aprovado pelo Ministro da Fazenda.

Verifica-se, também, como ndo poderia deixar
de ser, que o Chefe do Poder Executivo detém competéncia para
estabelecer as normas, planos, critérios, condigcdes e limites para a
aplicacdo do FUNDAF, por meio de decreto, fundado no artigo 84, IV da
ConstituicGo da Republica’?., como fora efetivado mediante o citado
Decreto n.® 1.037/1996.

Em razao da inovacdo legislativa que instituiu o
B&nus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e Aduaneira
como destino de parcela dos recursos do FUNDAF. admite-se que ©

Presidente da Republica, em caso de necessidade de regulamentagao

5 Esta obrigaioriedade decorre do previsto no artigo 5° X, da Instrugcdo Normativa n.®
1.138/2011 da Secretaria da Receita Federal do Brasil.

5 Nesses termos, por todos. ver: PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. In: Comentarios a Lei de
Responsabilidae Fiscal. MARTINS, fves Gandra da Silva; NASCIMENTO, Carlos Vaider do.
(orgs.). SGo Paulo: Saraiva, 2001. p. 144,

” Art. 84. Compeie privativamente ao Presidente da Republica:

foul

IV - sancicnar, promuigar e fazer publicar as ieis, bem como expedir decretos e
regulamentos para sua fiel execugao,

(-]

Vi - dispor, mediante decreto, sobre

G} organizac@o e funcionamento da administragée federal, gquando ndo implicar
aumento de despesa nem cria¢@o ou extingdo de drgdos publicaos.
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das disposicoes da lei n.° 13.464/2017, expeca novo decreto

complementar ao ja existente.

Isto posto, € por intermédioc mesmo de atos
infralegais que devem ser veiculadas normas regulamentares e outfras de
alcada da Presidéncia da Republica e dos Orgdos a gue o Fundo estd
vinculado, como o plano de aplicacdo do FUNDAF, expedido pelo

Ministério da Fazenda.

Anotamos, a propodsito, que o plano de
aplicagcdo do FUNDAF é hierarquicamente inferior a lei e sua

regulamentacdo pelo Chefe do Executivo.

Noutras palavras, a competéncia dos Ministres
de Estado parc expedi¢cdo de instrugcdes para execugdo das lei, decretos
e regulamentos, conforme previsdo do artigo 87, I, da Constituicdo da
Republicad, implica expedicdo de atos normativos hierarquicamente
inferiores nGo apenas &s leis, imediatamente infraconstituciongis, mas
fambém hierarquicamente inferiores a decretos e reguilamentos

baixados pelo Presidente da Republica.

Portanto, o que constar do decreto que regular
a lei n.° 13.464/2017 que instituiu o Bonus que estamos a fratar, ndo é

passivel de alteracdo ou modificac@o por ato de Ministro de Estado.

8 Art. 87. Os Ministros de Eslado serGo escolhidos dentre brasileiros maiores de vinte e um
anos e no exercicio dos direitos politicos.

Paragrafo Unico. Compete ao Ministro de Estado, além de outras atribuicoes
estabelecidas nesta Constituicdo e na lei:

(ee)

Il - expedir instrugcoes para a execuc@o das leis, decreios e regulamentcs;
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Segue-se que ndo vislumbramos ébice para que
0s recursos destinados ao pagamento do Bonus de Eficiéncia sejam
contemplados no Plano de Aplicacdo do FUNDAF aprovado pelo
Ministério da Fazenda, como jG ocorre em relagdo a outras despesas
custeadas pelo mesmo Fundo, previstas igualmente em lei, contanto que
n&o afrontem as disposicoes da lei instituidora do Bénus e do decreto a
ser expedido pelo Presidente da Republica que o regulamente, no que

couber.

F - Em raz&o do quanto exposio até aqui, cabe
anotar que o pagamento do Bnus de que estamos a tratar, caracterizc
obrigagdo de cardter continuado, nos termos do artigo 17, caput, da Lei
de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n.° 101/2000j}, impecndo-se
observancia do disposto no seu §1°, ndo incidindo o prescrito no §6°, por
ndo se tratar de servico da divida nem reajustamento de remuneracao

de pessoal.

Todavia, referidas  disposicoes da lei
Complementar n.? 101/2000 ndo dizem respeito sendo a qualificacdao da
despesa como sendo de cardter confinuado. Além disso, ndo
visiumbramos, comao ja dito, criagace de despesa ex novo, porque ja havia
orévia fonte de custeio do FUNDAF, com seus recursos ja vinculados ac
desenvolvimento, aperfeicoamento e intensificacdo das atividades de
repressao tributdria e aduaneira, € a regulamentacdo a ser editada
haverd de veicular normas orgdnicas e procedimentais para fiel

execucdo da lei.
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Por outro lado, mero regulamento ndo ensejq,
por si s6, a incidéncia do artigo 16 da Lei de responsabilidade Fiscal,
mesmo porque se € certo que a instituicdo do Bonus sob exame implica
vantagem remuneratéria de servidores, isso acarretard oneracdo de

recursos ja previstos para o fundo, sem impacto orgamentdrio adicional.

Portanto, e respondendo cos quesitos Vill e IX,
ndo vislumbramos afronta & lei de responsabilidade fiscal ou a diplomas

normativos orcamentdarios com o regulamento a ser expedido.

E cerfo que a medida proviséria convertida
posteriormente na lei n.° 13.464/2017 fez expressa referéncia em sua
exposicdo de motivos a estimativa de impacto orgcamentario-financeiro
que a instituicdo do Bonus refletiria na realocagdo dos recurses do
FUNDAF, bem como fez referéncia a sua adequacdo quantitativa ao ro!
de autorizacoes especificas do Projeto de Lei Orcamentdaria Anual para
2017, lei n.° 13.408/2016, onde fratou, em seu artigo 103, sobre ¢
aulorizacdo das despesas com pessoal relativas a concessao de
quaisquer vantagens, aumentos de remuneragdo, criagco de cargos.
empregos e funcdes, alteracoes de estrutura de carreiras, bem como
admissdes ou contratagoes a qualquer titulo, de civis ou militares, até o
montante das quantidades e dos limites orcamentarios constantes de
anexo especifico da Lei Orcamentdria de 2017, para atendimento ao

disposto noinciso Il do § 1° do art. 169 da Constituicdo Federal.

Valemo-nos novamente do parecer exarado
pela comissao mista do Congresso Nacional guando dc processo de
conversao da Medida Provisdria n.° 765/2017 que ‘fratou de salientar G

cdequagao orgameniéria e financeira do instrumento normativo.
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G - Finadmente, quanto ao quesito X, a
verificacdo de adequacdo do Bonus de Eficiéncia em comento com os
objetivos, prioridades € metas previstos no planc plurianual (PPA) e a lei
de diretrizes orcamentdrias (LDO) deve ser procedida de modo

individualizado.

Aiei n.° 13.249, de 13 de janeiro de 2016, instituiu
¢ Plano Plurianual da Unido para o periodo de 2016 a 2019. Foram
previstos como diretrizes do PPA [artigo 4°), dentre outros, o
aperfeicoamenic da gestae publica com foco no cidaddo, na eficiéncia

do gasto piblico, na fransparéncia, e no enfrentamento & corrupgde:

Art. 4° Para o periodo 2016-2019, o PPA terd como diretrizes:

I - O desenvolvimento sustentavel orientado pela inclusdo social;
Il - A melhoria continua da qualidade dos servigos pUblicos;

ll - A garantia dos direitos humanos com redugcdo das
desigualdades sociais, regionais, étnico-raciais, geracionais €
de género;

IV - O estimulo e a valorizacdo da educacdo, ciéncia,
tecnologia e inovagcdo e competitividade;

V - A participagdo social como direito do cidadac;

VI- A valorizac3o e o respeito a diversidade cuitural;

Vil - O aperfeicoamento da gestdo publica com foco no
cidaddao, na eficiéncia do gasto publico, ne tfransparéncia, € no
enfrentamento a corrupgdo; e

VIii - A garantia do equilibrio das contas puUblicas.

Do Anexo | do PPA, onde estGo previstos
cdetalhadamente os obietivos da Unido para o periodo 2016-2019, sdo
verificados aiguns objetivos que visam o fortaiecimento da fiscalizagcdo

frioutdria e aduaneira.

O Objetivo n.? 1095, as fls. 145 e ss., trata do

aprimoramento da gestdo de receitas e despesas para garantia do
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equilibrio fiscal, que ficard a cargo do Ministério da Fazenda, tendo como
uma de suas iniciativas a implantacdo de sistemas estratégicos para

gestao tributdria e aduaneira (06R8).

Consta também dos objemfos presentes no
Anexo | a realizacdo de controle e fiscalizacdo ambiental de atividades
e empreendimentos (Objetivo n.° 1105 ~ fis. 263 e ss.). Esse objetivo,
mesmo que de responsabilidade do Ministério do Meio Ambiente, para
seu pleno alcance dependerd de atuacdes conjuntas entre 0s demais
érgdos da Unido, dentre eles a fiscalizagdo ambiental, tributdria e
aduaneira (05QJ).

Na Mensagem da Presidéncia, documento
complementar ao PPA, consta como objetivos vinculados ao Programa
Temdatico Comércio Exterior, o aprimoramento do controle aduaneiro do

comeércio exterior (fls. 164).

Quanto a lei de diretrizes orgamentarias de 2017
e 2018° (respectivamente, 1ei n.° 13.408/2016 e 13.476/2017), ambos
insfrumentos normativos, ao tratar das metas fiscais anuais, em seu Anexo
IV.1 abordam como caracteristica da pelitica fiscal nacional, sob
atuagdac constante do Governo Federal, a melhoria da qualidade de
combate G sonegacde, evasGo e elisdo fiscal e aprimoramento dos

mecanismos de arrecadagao e fiscalizacao.

Desta feita, conclui-se prima facie que «

institvicac do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributdaria

¥ Fazemos uso dos dois diplomas legais posto que sdo os dois instrumentos normativos
que comporiam relagdo com o Bonus instituido pelaiei n® 13.464/2017 existentes.
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e Aduaneira & instrumento apto a alcangar os objetivos, prioridades e

metas previstos no plano plurianual e na lei de diretrizes orcamentdarias.

Contudo, nac dispomos de elementos que nos
permitam, aprioristicamente, e mediante juizo prospectivo, afirmar se a
instituicao do Boénus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributdria
e Aduaneira alcancara efefivamente ou nGo os objetivos, prioridades e
metas previstos no plano piurianual e a iei de diretrizes orcamentarias,

sem confrarior quaisquer de suas disposicoes.

Esta constatacto devera ser extraida por meio
de acompanhamento concomitantemente das acdes coordenadas
oela Administragdo Publica Federal, especificamente no controle
aduaneiro e fiscal, sob a perspectiva de alteragdo no grau de eficiéncia

nas respectivas atividades.

E este 0 nosso parecer.

Sao Paulo, 15 de setembro de 2017

Professor Diretfo Administrativo e Urbanistico nos
cursos de Graduacgdc e Pos-Graduacan do PUC/SP

Com @ colaboracd@o co Dr. Alexandre H. Moretti
Cammarosana Kopczynski, integrante da
Cammarosano Advogados Associados,
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