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

Proc. TC-013.515/2013-6
Representaciao (Pedido de Reexame)

PARECER

Trata-se de pedido de reexame (pega 196) interposto contra o Acdrdao 2.859/2013 —
Plenario (pe¢a 12), por meio do qual o Tribunal julgou procedente Representacdo e expediu
determinacdes aos 6rgdos jurisdicionados no sentido da revisdo de pregos em contratos firmados com
empresas beneficiadas pelo Plano Brasil Maior — PBM, no que estabeleceu a desoneracdo da folha de
pagamento para alguns setores da economia.

Em linhas gerais, tais determinacdes consistiam na revisdo dos contratos vigentes € no
ressarcimento de pagamentos considerados indevidos com retroatividade até o inicio da vigéncia da
norma que instituiu referida possibilidade de desoneracdo (art. 7° da Lei 12.546/2011 c/c art. 2° do
Decreto 7.828/2012), operando mudanga na sistematica de tributagdo da contribuicdo social patronal,
com alteracao da base de calculo e também das aliquotas aplicaveis.

Referida norma estabeleceu que, at¢ 31/12/2014, em substituicdo as contribuicdes
destinadas a seguridade social a cargo das empresas beneficiadas, que era de 20% sobre a remuneragdo de
seus empregados segurados (art. 22, I e III, da Lei 8.212/91), tais contribui¢des passariam a incidir em
aliquotas que variavam de 1% a 2,5% sobre o valor da receita bruta dessas empresas. Posteriormente,
a Medida Provisoria 651/2014, convertida na Lei 13.043/14 alterou a Lei 12.546/2011, fixando aquelas
aliquotas em 1% e 2% e excluindo previsdo de término da vigéncia.

Inconformadas, entidades representativas do setor de tecnologia da informagdo se
habilitaram no processo como interessadas e interpuseram pedido de reexame (peca 196), o qual recebeu
proposta inicial da SERUR pelo ndo conhecimento (pe¢a 206), oportunidade na qual propusemos o
conhecimento (peca 227), como que anuiu o E. Relator (pega 232), determinando a instru¢do do mérito.

No mérito do recurso, as Recorrentes invocam um objetivo extrafiscal do PBM e suas
repercussdes sobre as determinagdes recorridas, bem como fazem ponderagdes de seguranca juridica em
ndo se aplicar o reequilibrio econdmico financeiro previsto no art. 65, § 5°, da Lei 8.666/93 nos contratos
firmados entre o Poder Publico e as empresas de TI contempladas pelo PBM. Também sustentam o
descabimento da restricdo do lucro das empresas de TI contempladas pelo PBM que sucederia
caso venham a ocorrer essas revisdes contratuais € o ressarcimento dos pagamentos realizados sem
observancia da desoneragdo tributaria determinada pelo Acoérdao 2.859/2013 — Plenario, medidas que
a andlise da SERUR considerou corretas.

Efetuado o exame de mérito, a SERUR entendeu por negar provimento ao recurso.
Considerou que a desoneragdo estabelecida pela Lei 12.546/2011 como sendo motivo para a revisao entre
as empresas beneficiadas e a Administracdo contratante; que referida lei ndo dispds especificamente sobre
licitacbes e contratos publicos, sendo que seus objetivos extrafiscais ndo constituem Obice as
determinagdes do Acordao 2.859/2013 — Plenario; que nao ha dados que comprovem os resultados
extrafiscais positivos decorrentes da desoneracdo da folha de pagamento; que as empresas estdo sim
obrigadas a apresentar orcamento detalhado em planilhas de composicdo de custos unitarios (art. 7°, § 2°,
da Lei 8.666/93) e se sujeitam a revisdo dos valores contratados (art. 65, § 5° da Lei8.666/93), quando
comprovada a repercussao nos precos unitarios formadores do valor contratual.

Além disso, a unidade instrutiva ressalta que ¢ possivel levantar especificamente o custo da
Contribui¢do Previdencidria Patronal sobre a Receita Bruta — CPRB em contratos individuais, e que a sua
forma de incidéncia e o seu fato gerador ndo impedem a revisdo.
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Ressalta ainda a SERUR que, embora o art. 65, § 5° da Lei 8.666/93 nao constitua
hipotese de revisdo unilateral automatica, também ndo se trata de alteragdo facultativa e, caso a empresa
Se recuse a rever 0s precos ou ressarcir os pagamentos a maior ja realizados e por ela recebidos, o contrato
podera ser anulado por ilegalidade, nos termos do art. 49 da Lei 8.666/93; se ja encerrado, devera ser
buscado igual ressarcimento pelas vias cabiveis.

Finalmente, conclui a unidade instrutiva que o principio da seguranca juridica ndo tem
primazia sobre o principio da legalidade, cabendo aplica-los de maneira ponderada, mas tendo em vista a
supremacia do interesse publico sobre o interesse privado, garantindo a manutencdo do equilibrio
econdmico-financeiro por meio da desoneragdo da folha de pagamento em atengdo a essa nova
sistematica de tributagdo que resultaria reducdo nos pregos unitarios e valor contratual em proveito da
Administragdo Publica.

II

Feito esse relato, pedimos vénia para divergir da SERUR (peca 285) e, modificando o
nosso entendimento sobre a matéria manifestado na fase de instrugdo (pega 7), (i) propor que o
presente recurso seja conhecido, € no mérito, parcialmente provido, (ii) para tornar insubsistente o
item 9.2.2 e (iii) alterar a parte final dos itens 9.2.1, onde se €, “...atentando para os efeitos retroativos as
datas de inicio da desoneragdo, mencionadas na legislagdo”, passando a constar “...contudo, sem
proceder cobrancgas retroativas com relagdo aos contratos encerrados e pagamentos ja realizados nos
contratos vigentes, considerando-os resguardados pela seguranc¢a juridica, devendo ser observada nos
contratos vigentes e pagamentos a realizar a necessidade de devido processo administrativo no qual
esteja justificada a necessidade de revisao com relagdo a cada contrato especificamente”, entre outros
acréscimos que julgamos pertinentes e passamos a justificar.

I

Conforme dito no exame de admissibilidade, as particularidades da matéria justificam
analise mais aprofundada sobre os impactos das determinagdes recorridas. Isso certamente ndo ocorreria
no ambito administrativo dos orgdos jurisdicionados, cujos responsaveis, receosos em discordar da
Corte de Contas, provavelmente atuariam em cumprimento das determinacdes do Acorddo 2.859/2013 —
Plenario, revisando contratos e até buscando o ressarcimento de pagamentos realizados sem a
desoneracao da folha de pagamento resultante da nova sistematica de tributagdo referente a contribuicao
patronal para a seguridade social, em justo receio de que fossem apenados com multa, caso ndo
implementem essas medidas. Logo, o momento mais adequado e oportuno € mesmo no presente processo.

Reexaminando a matéria, concluimos que o Acordao 2.859/2013 — Plenario
merece reparos. Para elucidacdo, transcrevemos as determinagdes recorridas:

“9.2. determinar ao Departamento de Coordenagdo e Governanga das Empresas Estatais,
a Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagdo do Ministério do Planejamento, Or¢amento e
Gestao, ao Conselho Nacional de Justica e ao Conselho Nacional do Ministério Publico que:

9.2.1 nos termos do art. 65, § 5°, da Lei 8.666/1993, orientem os orgaos e entidades que
lhes estdao vinculados a adotarem as medidas necessarias a revisdo dos contratos de prestacdo de
servicos ainda vigentes, firmados com empresas beneficiadas pela desoneracdo da folha de pagamento,
propiciada pelo art. 7°da Lei 12.546/2011 e pelo art. 2° do Decreto 7.828/2012, mediante alteracdo das
planilhas de custo, atentando para os efeitos retroativos ds datas de inicio da desoneracdo,
mencionadas na legislacdo,

9.2.2 orientem os referidos oOrgdos e entidades a obterem administrativamente o
ressarcimento dos valores pagos a maior (elisdo do dano) em relacdo aos contratos de prestacdo de
servicos ja encerrados, que foram firmados com empresas beneficiadas pela desoneracdo da folha de
pagamento, propiciada pelo art. 7° da Lei 12.546/2011 e pelo art. 2° do Decreto 7.828/2012, mediante
alteracdo das planilhas de custo;
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9.2.3 no prazo de 60 (sessenta) dias a contar da ciéncia da notificacdo, informem a este
Tribunal sobre as medidas adotadas por seus respectivos orgdos e entidades vinculados para
cumprimento das determinagoes acima, incluindo detalhamento especifico sobre a quantidade de
contratos revisados e a economia (veducdo de valor contratual) obtida por cada unidade;

9.3. determinar a Diretoria-Geral do Senado Federal, a Diretoria-Geral da Camara dos
Deputados e a Secretaria-Geral de Administra¢ao do Tribunal de Contas da Unido que adotem, no
ambito de seus contratos, a medidas indicadas nos subitens 9.2.1 e 92.2, acima, e que, no prazo de 60
(sessenta) dias, a contar da ciéncia da notificacdo, informem _a _este Tribunal sobre as providéncias
adotadas, incluindo detalhamento especifico sobre a quantidade de contratos revisados e a economia
(reducdo de valor contratual) obtida;” (grifamos)

Primeiramente, cabe reformar o Acorddo recorrido para excluir as determinagdes que
fagam mengdo a providéncias de ressarcimento dos valores pagos as contratadas com base
em precos unitarios, formadores do valor contratual, obtidos com base na anterior sistematica de
tributacdo da contribuigdo social patronal, ou seja, sem a desoneracao da folha de pagamento.

Sobre o assunto, a nosso ver, ndo cabe o ressarcimento com relacdo aos pagamentos
realizados em contratos encerrados, bem como aos j4 pagamentos realizados nos contratos vigentes que
ainda n3o tenha sido objeto de revisdio no processo de contratacdo no ambito de cada
Administracao contratante.

Tal entendimento se justifica pelo resguardo da seguranga juridica e do planejamento
empresarial, que permitiram, em principio, a formalizagdo das relacdes empregaticias e a criagdo de vagas
de emprego no setor de TI, além da ampliacdo das atividades daquelas empresas.

Outras circunstancias a resguardar essas empresas de uma revisdo unilateral e automatica
sdo a auséncia de providéncias nesse sentido por parte da Administracdo contratante em
processos administrativos especificos de contratacdo e a propria finalidade extrafiscal do Plano Brasil
Maior, a qual preconiza o fomento as empresas do setor de TI e o incentivo fiscal sobre a totalidade de
suas atividades produtivas, ndo se justificando que tal incentivo seja retirado da atividade produtiva
dessas empresas em proveito dos cofres publicos especificamente quando elas contratarem com o
Poder Publico, como defendem reiteradamente as entidades Recorrentes.

Elas apresentam dados com os quais aduzem ter havido o crescimento econdémico e
a geracao de empregos formais no setor, mas também projegdes de retragdo, caso sejam aumentadas as
aliquotas da contribuicdo ou mesmo venham a ser implementadas medidas que retirem os beneficios
concedidos pelo PBM, como sugerem ser o caso das determinacdes recorridas, no que determinam a
revisdo automatica e o ressarcimento de valores pagos com base na sistematica anterior.

Sem adentrar no mérito dos dados trazidos pelas Recorrentes acerca dos resultados do
PBM no setor de TI — o que extrapolaria o escopo dessa Representacdo —, pode-se afirmar, entretanto,
que as medidas do PBM sdo dotadas de potencial para propiciar sim esse crescimento no setor € o retorno
com investimentos por parte das empresas beneficiadas, gerando empregos formais, favorecendo a
economia e inclusive a arrecadacdo tributdria que, nesse ponto, passou a ter como base de calculo a
Receita Bruta das atividades da empresa , em vez da folha de pagamento, incentivando justamente a
formalizagao daquelas relacdes de trabalho. Vale lembrar que antes era praxe no setor de TI o forjamento
de arranjos nas relagdes de trabalho para ndo caracterizar vinculo empregaticio, com vistas as empresas
pagarem menos encargos trabalhistas e previdenciarios.

De outra parte, também sdao pertinentes as razoes das Recorrentes ao questionarem,
por exemplo, caso as aliquotas aplicaveis venham a ser aumentadas, se também haveria uma revisao de
precos para maior automatica e retroativa em beneficio das empresas? Ou serda que tal majoracdo de
precos contratuais dependeria de providéncias por parte das empresas beneficiarias contratadas em
cada processo administrativo de contratacdo no qual se justificasse esse aumento de pregos pretendido e
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fosse obtido o consenso entre a Administracdo contratante e a pretensdo manifestada pela
empresa contratada?

A proposito, em nossa avaliacdo, o devido processo administrativo serd sempre
etapa necessaria ¢ indispensavel para a implementacdo de possiveis alteragdes de valores contratuais,
como aquelas veiculadas nas determinacdes recorridas, seja para comprovar que elas realmente se
aplicam em uma contratacao especifica, bem como para o oportunizar o contraditdrio e a ampla defesa e o
devido processo administrativo as partes interessadas, numa pretensdo que ndo ¢ razoavel esperar que
partisse das proprias empresas contratadas, mas do proprio Poder Publico, parte contratual que teria
real interesse em ver implementados os reflexos dessa nova sistematica tributaria nas contratagdes em que
ela se mostre aplicavel.

Noutro aspecto, as Recorrentes também possuem razio ao afirmarem que o
interesse estatal nem sempre se confunde com o interesse publico, sendo este mais amplo e envolvendo
ndo somente o Estado, mas toda acoletividade, sendo razodvel ter especial consideragdo pela
finalidade extrafiscal das medidas de desoneracdo implementadas pelo PBM sobre a atividade produtiva
daquelas empresas, limitando-se a aplicagdo da nova sistemadtica tributaria as novas contratacdes ou
as contratacdes vigentes na medida em que sejam objeto de revisdo de precos, na qual se demonstrasse em
processo administrativo especifico o cabimento dos reflexos dessa reducdo de tributos na formacao dos
pregos contratados.

E razoavel crer que as empresas do setor de TI tenham confiado nas benesses do PBM,
pois teve como diretrizes fomentar empregos e aquecer o mercado de TI, sendo que as
entidades recorrentes alegam que aquelas empresas pautaram suas estratégias de acordo com o disposto
nos artigos 7°, 8° e 9° da Lei 12.546/2011, imaginando que suas atividades produtivas como um todo
seriam desoneradas e incentivadas, ndo se restringindo tais incentivos quando se tratasse de contrato com
a Administragao Publica.

Um aspecto que desautoriza a expedicdo de uma determinacdo de revisdo automadtica e
retroativa, de maneira generalizada, ¢ que mesmo uma revisdo de precos do objeto de contrato de TI
demandaria andlise concreta acerca de como e se adesoneracdo de folha de pagamento impactou
especificamente em determinado contrato.

Nesse ponto, alias, como sustentam os responsaveis, ha consideraveis divergéncias entre os
variados objetos de contratos de TI firmados pelo Poder Piblico.

Existe, por exemplo, a alocagdo de mdo-de-obra (nos quais se verifica impacto mais direto
na composicdo de precos unitarios por envolver empregados especificamente destinados a execucao
contratual e o respectivo custo por trabalhador) e outros nos quais ¢ contratado pelo Poder
Publico um produto de TI ou mesmo um servico de call center especializado, nos quais a empresa se
utiliza de seus proprios meios disponiveis de modo a dar cumprimento ao objeto, tal como especificado
pela Administragdo contratante. Esses sdo apenas exemplos da discrepancia entre objetos de contratos de
TI que desautoriza a expedicdo pelo TCU de determinacdes assim generalizadas, com a devida vénia,
como resultariam aquelas que vieram a constar do Acordao recorrido.

E por isso que medidas no sentido de uma revisdo devem ser pleiteadas pela Administragdo
contratante e justificadas no ambito de cada contrataciao especificamente, ndo havendo efeitos retroativos,
tampouco aplicagdo automatica e generalizada de uma desoneracdo da folha de pagamento decorrente da
nova sistematica de tributagdo, com mudanca de base de calculo e aliquota, devendo ser demonstrados
caso a caso os reflexos contratuais desse aparente favorecimento das empresas do setor TI.

Tal ndo poderia ocorrer sem examinar, por exemplo, se o objeto do contrato envolve a
alocacdo de mao-de-obra especifica na prestagdo de servicos para a Administragio contratante ou
fornecimento de um produto, bem como se tal servigo eventualmente ndo seria prestado em suas proprias
dependéncias e sem envolvimento direto e exclusivo de determinados empregados. Tais mengdes sdo
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exemplificativas e se propde apenas a ilustrar as diferengas mais evidentes entre os objetos de
contratagoes de TI.

Por outro lado, ndo ha controvérsias nas licitacdes e nos contratos que ja tenham observado
a nova sistematica de tributacdo — com alteracdo da base de célculo e das aliquotas —, tampouco nas
contratagdes vigentes nas quais alegada necessidade de revisdo tenha sido provocada e justificada pela
Administra¢do contratante, obtendo-se a celebracdo do competente termo aditivo configurando o
consenso entre a Administracdo e a empresa contratada com rela¢do a readequacao dos pregos, na medida
em que tenha se mostrado cabivel e incidente em um determinado contrato.

Nesses casos, ¢ o livre consenso entre as partes que foi obtido pela aplicagdo de uma
determinada sistematica de tributagdo superveniente, para a qual a Administracdo contratante ¢ a primeira
interessada em verificar no caso concreto a subsungdo a realidade do contrato e providenciar a revisao de
precos junto a empresa contratada.

Tais circunstincias desautorizam a forma como as determinacdes foram expedidas
na deliberacdo recorrida, de maneira generalizada e compulsoria, o que poderia levar as
unidades jurisdicionadas a crer que todo e qualquer contrato celebrado com empresa de TI beneficiada
pela desoneracdo de folha de pagamento estipulada pelo PBM deve ser revisado ourepactuado
automaticamente, inclusive com efeitos retroativos, o que ndo parece razoavel, conforme sustentamos
nesta manifestacao. Com efeito, sdo necessarias e oportunas adequagdes na forma e no contetido daquelas
determinagdes, com vistas a dar o devido tratamento a questdo desse incentivo fiscal, resguardando a
seguranca juridica e o devido processo administrativo para revisdao de pregos.

No campo de atuacdo do Tribunal, parece ser medida razoavel limitar-se a determinar
as unidades jurisdicionadas que os contratos sejam celebrados com base na nova sistematica de tributacao
e, caso ela se mostre aplicdvel nos contratos vigentes, adotar providéncias no sentido da revisdo,
informando-se posteriormente ao Tribunal as medidas adotadas. Por outro lado, sentimos que seriam
descabidas as determinagdes no sentido de revisdo generalizada e compulsoria, ou de providéncias de
ressarcimento de pagamentos realizados em contratos vigentes e também naqueles ja encerrados.

Sob outra otica, vislumbra-se no presente caso condi¢des faticas para a aplicacdo de
solugdo analoga ao entendimento adotado pela Corte de Contas nas decisdes mais recentes
acerca de ndo desoneracao de ICMS nas licitagdes e nos contratos para fornecimento de medicamentos
excepcionais, nas quais, reconhecendo ndo se tratar de casos isolados, mas sim um contexto que
demandaria orientagdes e atuagdo em contratos e pagamentos futuros, concluindo-se ser descabida a
constituicdo de débito, optando por expedir recomendagdes e dar ciéncia no sentido de que viessem a ser
inseridas nos futuros editais e nos contratos clausulas as especificas acerca da aplicacio daquela
desoneracao tributdria operada pelo Convénio ICMS CONFAZ 87/2002. Nessa linha, tem-se os Ac6rdaos
de Relagao 1.140/2012 — Plenario e 9.790/2011 — 2* Camara, os Acordaos 1.154/2013, 3.596/2014 e
860/2015 — Plenario, entre outros, no sentido de nao se constituir débito com relacdo a ndo isencdo de
ICMS e seus reflexos nas vendas acima do PMVG

Trazendo para o presente caso, pode-se compreender como constituicdo indevida de
débitos as determinagdes — que consideramos indevidas — para revisdo generalizada dos contratos e para
ressarcimento de valores pagos em contratos vigentes ou encerrados sem observancia da nova sistematica
de tributagdo da contribuicdo social patronal (item 9.2.2 e parte final do item 9.2.1 da deliberacao
recorrida), quando seus reflexos financeiros se manifestarem efetivamente em determinado
contrato administrativo, matéria a ser examinada em cada processo administrativo de contratagao.

Desse modo, pedimos vénia para divergir da SERUR (pega 285) e, modificando o nosso
entendimento sobre a matéria manifestado na fase de instrugdo (peca 7), (i) propor que o presente recurso
seja conhecido, € no mérito, parcialmente provido, (ii) para tornar insubsistente o item 9.2.2 e (iii) alterar
a parte final do item 9.2.1, onde se 1€, “...atentando para os efeitos retroativos as datas de inicio da
desoneracdo, mencionadas na legislagdo”, passando a constar “..contudo, sem proceder cobrangas
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retroativas com relagdo aos contratos encerrados e pagamentos ja realizados nos contratos vigentes,
considerando-os resguardados pela seguranca juridica, devendo ser observada nos contratos vigentes e
pagamentos a realizar a necessidade de devido processo administrativo no qual esteja justificada
a necessidade de revisdo com rela¢do a cada contrato especificamente”. Quanto aos itens 9.2.3 ¢ 9.3, no
que propdem a assinatura do prazo de 60 dias para que informe as providéncias adotadas, alvitra-se que
sejam mantidos, pois dardo ao Tribunal conhecimento acerca das providéncias de revisao intentadas e
obtidas nos contratos ainda vigentes, com base na legislacdo de desoneragdo da folha de pagamento.

Sobre as modificacdes nas determinacdes recorridas conforme proposto neste parecer, sao
propostas alteracdes na forma, mas sobretudo no conteido daquelas medidas, mantendo-se a
determinacdo pela adocdo de providéncias de revisdo, mas abstendo-se de propor medidas de
ressarcimento em relagdo aos pagamentos ja realizados e condicionando a adogdo da nova sistematica de
tributagdo a celebragdo de termo aditivo de revisdo contratual ou nova contratacdo que ja contemplem a
desoneracdo da folha de pagamento por alteragdo da base de calculo e da aliquota utilizada para se
calcular o valor da contribuicdo social patronal, obviamente, nos casos em que tal rubrica resulte
reflexos diretos na formagao dos precos do contrato.

Por fim, cabe apenas registrar as solicitagdes da Secretaria de Infraestrutura do Estado de
Roraima, por orientacdes sobre como proceder a desoneracdo da folha de pagamento, em 2015, nas
“composi¢des do BDI e orgamentos” (pega 261) e do TRT da 18* Regido, por informag¢des relacionadas
ao efeito suspensivo determinado pelo E. Relator nos presentes autos (peca 281).

A proposito, esclarecimentos sobre a forma de desoneragdo da folha de pagamento
nas composi¢cdes de BDI e nos or¢amentos em 2015 foge ao escopo da representacdo e também do
recurso interposto contra o respectivo julgamento e, quanto ao esclarecimentos acerca do
efeito suspensivo determinado pelo conhecimento do pedido de reexame, cabe consignar que o despacho
do E. Relator (peca 232) suspendeu os efeitos dos itens 9.2 € 9.3 do Acordao 2.859/2013 — Plenario, cuja
exigibilidade estd suspensa até o julgamento do recurso em exame.

Do ocorrido nos autos posteriormente a instrucdo — o que abrange o conteudo das
pecas 288 a 306 —, apenas ressaltamos diversos instrumentos de procuracdo, pedidos de ingresso como
interessado e de concessdo de vista e copia integral dos autos, informe sobre o atendimento
de solicitagdes, entre outros, sendo o ultimo deles um pedido de copia integral do
processo formulado na pega 306.

Ministério Publico, em 10 de dezembro de 2015.
(Assinado Eletronicamente)

Marinus Eduardo De Vries Marsico
Procurador
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