VOTO

O Senhor Ministro Gilmar Mendes (Relator): Consoante fiz notar no
relatdrio, o questionamento da Procuradoria-Geral da Republica
relativamente a higidez constitucional da disciplinalegal do Boénus de
Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e Aduaneira e da
Auditoria-fiscal do Trabalho centrou-se, originalmente, na alegada ofensa
ao artigo 39, § 4° da Constituicao Federal.

A PGR evoluiu, entdo, seu argumento, apds constatar o retorno das
carreiras de auditoria da Receita Federal do Brasil e da auditoria-fiscal do
trabalho a forma de retribuicao por vencimentos , passando a sustentar, em
substitui¢ao, possivel ofensa ao Art. 37, X'e XIII da Constitui¢ao Federal.

Em outras palavras, a autora jpassou a sustentar suposta ofensa a
reserva legal absoluta para fixagao de remuneragao de agentes publicos e,
adicionalmente, possivel transgressao a vedagao de vinculagao de espécies
remuneratorias.

A mim parece que a abertura da causa de pedir em sede de controle
concentrado da constitucionalidade das normas, aliada a primazia do
julgamento do mérito possibilitam ou, antes, recomendam o conhecimento
da presente ADI.

Em nome de desejavel objetividade e clareza na prestacdo jurisdicional,
passo brevemente a‘analise do ponto originalmente suscitado e avancarei,
na sequencia, as.consideragdes quanto aos questionamentos subsistentes.

I - O Bénus de Eficiéncia e Produtividade e a remuneragao por subsidio

O dispositivo constitucional originalmente tido por ofendido disciplina
a forma de remuneracdo de determinados agentes publicos nos diversos
niveis federativos, verbis:



“ Art. 39. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
instituirdo conselho de politica de administragao e remuneragao de
pessoal, integrado por servidores designados pelos; respectivos
Poderes.

[...]

§ 4° O membro de Poder, o detentor de mandato eletivo, os
Ministros de Estado e os Secretdrios Estaduais e Municipais serdo
remunerados exclusivamente por subsidio fixado em parcela tnica,
vedado o acréscimo de qualquer gratificagdo, adicional, abono,
prémio, verba de representacdo ou outra ‘espécie remuneratodria,
obedecido, em qualquer caso, o disposto.no art. 37, X e XI.”

Ha que se notar, de inicio, que o comando constitucional para uma
obrigatdria adogao de remuneracao por subsidio alcanga apenas alguns
servidores, e.g.: membro de Poder, detentor de cargo eletivo, Ministros de
Estado e Secretdrios Estaduais e Municipais (Art. 39, § 4°, da CF/88);
membro do Ministério Publico (art. 128, § 59, I, “c”, da CF/88); membro da
Defensoria Publica e da Advocacia Publica, incluindo-se aqui as
Procuradorias dos Estados e do Distrito Federal (Art. 135 ¢/c arts. 131 e 133
da CF/88); servidores policiais integrantes das policias (Art. 144 c/c Art. 144,
§ 92 da CF/88).

Para estes, portanto, a. ado¢ao da forma remuneratdrio do subsidio é
inarredavel.

Nada obstante, a ‘Emenda Constitucional 19/1998, veiculou a
possibilidade de que’ outros servidores pudessem experimentar a
remuneragao por, subsidio quando organizados em carreira e,
adicionalmente, quando assim previsto na respectiva legislacao de regéncia.

No que interessa a questao de fundo, mencione-se que as carreiras de
Auditoria da/Receita Federal do Brasil e de Auditoria-Fiscal do Trabalho,
cuja estrutura remuneratdria encontra guarida na Lei 10.910/2004,
abracaram inicialmente a possibilidade veiculada pela EC 19/1998.

Isso porque, a Lei 11.890/2008 promoveu alteragoes na Lei 10.910/2004,
passando a prever:

“Art. 2°-A. A partir de 1° de julho de 2008, os titulares dos cargos
de provimento efetivo integrantes das Carreiras a que se refere o art.
1¢ desta Lei passam a ser remunerados, exclusivamente, por subsidio,




fixado em parcela tnica, vedado o acréscimo de qualquer gratificacao,
adicional, abono, prémio, verba de representagao ou outra espécie
remuneratoria.

Paragrafo unico. Os valores do subsidio dos titulares dos cargos a
que se refere o caput deste artigo sao os fixados no“Anexo IV desta
Lei, com efeitos financeiros a partir das datas nele especificadas.”
Destaquei

Tal panorama remuneratorio (via subsidio ) prevaleceu, a mim parece,
até o advento da Lei 13.464, de 2017, ora questionada. De maneira mais
precisa, o seu artigo 27 retomou a forma remuneratdria anterior, qual seja:
vencimento basico acrescido de parcelas previstas'em lei , senao vejamos:

Lei 13.464, de 2017

“Art. 27. Os titulares dos. cargos integrantes das carreiras
Tributaria e Aduaneira da Receita Federal do Brasil e de Auditoria-
Fiscal do Trabalho, de que trata a Lei n® 10.910, de 15 de julho de 2004
, passam a receber vencimento bésico e demais parcelas previstas em
lei .” Destaquei

Com efeito, o Anexo VII~da Lei 13.464, de 2017, veicula tabelas de
vencimentos basicos das respectivas classes e padroes de cada um dos
cargos das carreiras tributdria e aduaneira da Receita Federal do Brasil e de
auditoria-fiscal do trabalho:

A bem da verdade, a nova disciplina nao primou pela melhor técnica
legislativa a luz do.comando veiculado pelo Art. 9° da Lei Complementar
95, de 1998, que exige a enumeragao expressa de leis e dispositivos
revogados.

O Art. 59 da lei objeto da presente ADI, com efeito, veicula
especificamente a sua cldusula de revogagao e nele, posso constatar, nao se
encontram as desejaveis revogagoes expressas, na Lei 10.910/2004, quanto a
anterior-disciplina remuneratoria via subsidios .

A‘mim parece extreme de duvidas, por outro lado, que os arts. 27 e 28
da Lei 13.464/2017 disciplinaram as inteiras a nova forma remuneratdria das
mencionadas carreiras.

Assim sendo, houve inequivoca revogacao tacita da disciplina legal
anterior - de remuneracao por subsidio das carreiras tributdria e aduaneira
da Receita Federal do Brasil e de auditoria-fiscal do trabalho -, haja ViSt?E)i



que lei posterior regulou inteiramente matéria de que tratava lei anterior,
consoante preconiza o § 1° do Art. 2° da Lei de Introdugao as Normas do
Direito Brasileiro — LINDB.

Vale rememorar que a adogao da forma remuneratoria de subsidio
constitui opgao legislativa para os servidores organizados em carreira:

“Art. 39. [...]

§ 82 A remuneracao dos servidores puiblicos organizados em
carreira poderd ser fixada nos termos do §4° (Incluido pela Emenda
Constitucional n°® 19, de 1998)” Destaquei

Maria Sylvia Zanella Di Pietro , apos historiar com propriedade o
sistema remuneratorio dos servidores publicosno direito brasileiro destaca,
verbis :

“Abandonada a expressao subsidio na Constituigao de 1988, volta
a ser prevista na Emenda Constitucional n® 19, porém apenas para
algumas categorias de agentes publicos. Com isso, passaram a
coexistir dois sistemas;).remuneratdrios para os servidores: o
tradicional, em que a remuneragao compreende uma parte fixa e uma
varidvel, composta por vantagens pecunidrias de variada natureza, e o
novo, em que a retribuicao corresponde ao subsidio, constituido por
parcela tnica , que exclui a possibilidade de percepcao de vantagens
pecunidrias varidveis. O primeiro sistema é chamado, pela Emenda,
de remuneragdo ou vencimento e, o segundo, de subsidio .” (PIETRO,
Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 33* edicdo. Rio de
Janeiro: Editora Forense, 2020. ps. 1.957 ) Destaques no original.

A respeitada administrativista da Universidade de Sao Paulo menciona
ainda os diversos-agentes publicos obrigados pelo texto constitucional a
adogao da remuneragao por subsidio para, a seguir, explicitar:

“Além desses, poderao, facultativamente, ser remunerados
mediante subsidios os servidores publicos organizados em carreira,
conforme previsto no artigo 39, § 8%, o que constituird opgao para o
legislador de cada uma das esferas de governo.” (PIETRO, Maria
Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 33? edigao. Rio de Janeiro:
Editora Forense, 2020. ps. 1.970 ) Destaquei

A facultatividade na adogao da sistemdtica remuneratéria — por
vencimentos ou por subsidios - para os servidores organizados em carreira,
como no caso sob analise, afasta, a meu juizo, qualquer ofensa ao Art. 39, §

4° da Constituicao Federal de 1988.
4



Vale apenas rememorar que discussdes recentes nesta Corte sufragaram
a compatibilidade (e, portanto, a constitucionalidade) de remuneracao sob
performance mesmo com a forma remuneratoria por subsidio (por todas,
ADI 6159; Orgao julgador: Tribunal Pleno; Relator(a):iMin. ROBERTO
BARROSO; Julgamento: 24/08/2020; Publicac¢ao: 25/11/2020).

Abandonada, como visto, a remuneragao por subsidios e retomada a
forma remuneratdria de vencimentos pelas carreiras de auditoria da Receita
Federal do Brasil e da auditoria-fiscal do. ‘trabalho, exerceu-se
negativamente a faculdade deferida pelo-Art. 39, § 8° do texto
constitucional.

Em definitiva, ndo identifico qualquer inconstitucionalidade do Bénus
de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributdria e Aduaneira e de
auditoria-fiscal do trabalho ao regramento-constitucional do subsidio.

Avango, a seguir, na andlise dos. questionamentos adicionais trazidos
pela Procuradoria-Geral da Republica em sua manifestagao (eDOC. 71).

II - O Bénus de Eficiéncia e Produtividade, a reserva legal absoluta para a
fixagdo de remuneragao e a vedagao a vinculagao de espécies
remuneratorias.

Consoante adiantei,;a Procuradoria-Geral da Republica (eDOC. 71)
evoluiu em sua compreensdao original e, superando seu entendimento
veiculado na peticao.inicial - de inconstitucionalidade por ofensa ao regime

remuneratorio 'do subsidio - renovou o0s argumento de
inconstitucionalidade da Lei 13.464/2017.

Desta feita,.argumenta que alguns dispositivos da norma (Arts. 6 §§ 2°,
3% e 4° e 16,88 2° 3° e 4° anteriormente transcritos) ofenderiam a reserva
legal absoluta para fixagao de remuneracao de agentes publicos e a vedagao
de vinculacao de espécies remuneratdrias (Art. 37, X e XIII da CF/8§,
respectivamente).

Transcrevo os dispositivos constitucionais tidos por violados:

“Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos



Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redagao
dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

[...]

X - a remuneracao dos servidores publicos e'o subsidio de que
trata o § 4° do art. 39 somente poderao ser fixados.ou alterados por lei
especifica, observada a iniciativa privativa em(cada caso, assegurada
revisao geral anual, sempre na mesma data e sem'distingao de indices;
(Redagao dada pela Emenda Constitucional n*19, de 1998)

[...]

XIII - é vedada a vinculagao ou equiparacao de quaisquer espécies
remuneratorias para o efeito de remuneracao de pessoal do servico
publico; (Redacao dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

Com as vénias de estilo aos eventuais entendimentos dissonantes, penso
que melhor sorte nao encontra a -autora desta ADI quanto as
inconstitucionalidades alegadas.

Compreendo que o legislador ordinario conferiu as carreiras sob analise
uma margem, um intervalo, enfim, uma baliza legal de variagdo
remuneratdéria, o que afasta, a mim parece, a pretendida
inconstitucionalidade por exigéncia de lei formal na fixagao ou alteragao da
remuneracao de servidores ptblicos (Art. 37, X da CF/88).

Em uma breve digressao, rememore-se que a lei se dirige a servidores
do alto escalao funcional do Poder Executivo, cujas atribuigdes, por sua
importancia, encontramespecial alusao e deferéncia no texto constitucional
(Art. 37, XVIII e XXII'da CF/88).

O registro,“é importante. Os valores remuneratdrios atualmente
percebidos, deésconsiderando-se momentaneamente o bonus de eficiéncia
sob escrutinio; reverberam a relevancia das atribui¢des desenvolvidas, a
notoria qualificagdo dos quadros e a respeitabilidade das institui¢oes
envolvidas.

Isso.afirmo para afastar ilagdes agodadas, maniqueistas e demagogicas
de que a manutencdo do boénus de eficiéncia privilegiaria uma jd abonada
classe de servidores publicos.

Se a espécie remuneratoria sob escrutinio deve ser mantida, ela o sera
por estrita observancia a um processo legislativo conduzido as claras e por
uma escolha politico-legislativa que encontra amparo em texto
constitucional expresso, como aqui me proponho a demonstrar.



Dito isto, ao contrario do que defende a Procuradoria-Geral da
Republica , penso haver sim uma efetiva estipulagao legal. dos limites
remuneratorios.

Obviamente a remuneragao por performance exige quebras de
paradigmas anteriores, sem que isso signifique, com-as vénias de estilo,
qualquer malferimento a normas constitucionais.

Perceba-se que a propria Lei 13.464/2017 prevé como banda maior, ou
seja, como limite superior, o teto remuneratdrio do servi¢co publico
estipulado pela CF/88 (Art. 37, XI), verbis:

Lei 13.464/2017

“Art. 13. O somatdrio do vencimento basico da carreira Tributéria
e Aduaneira da Receita Federal do Brasil com as demais parcelas,
incluido o Bonus de que trata o art. 6° desta Lei, ndo podera exceder o
limite méximo disposto no “inciso XI do caput do art. 37 da
Constituicao Federal .” Destaquei

A obediéncia ao teto remuneratorio do servigo publico, portanto, é
imperiosa.

E de se questionar, retorica e exemplificativamente: se a lei tio somente
viesse a fixar a remunera¢ao daquelas carreiras no teto do funcionalismo
publico, seria ela inconstitucional? Parece-se que, observados todos os
ditames orcamentarios e do processo legislativo, a resposta
inexoravelmente seria negativa.

Busco com isso demonstrar que o estabelecimento de um valor
remuneratorio, variavel (possivelmente menor que o teto do funcionalismo)
nao ofende a Constituigao quando a propria estipulagdo de remuneragao no
patamar maximo (portanto, no teto), igualmente nao ofenderia o texto
constitucional.

Em dltima andlise, a mim parece, existe um intervalo remuneratério
nitido, em que o bonus de eficiéncia opera. Tal intervalo encontra balizas
legais claras: como piso (ou banda menor), o vencimento do cargo, como
teto (ou banda maior), a mais alta remuneragao do servigo publico.

O direito tributario oferece generosos exemplos em que a legislagcao
confere ao Poder Executivo balizas em que pode atuar, seja na defini¢cao de
aliquotas, seja no direcionamento da regulamentacdo infralegal. Menciono,
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a esse proposito, recentes julgados deste Supremo Tribunal Federal
chancelando complementacao normativa desse jaez ( vide RE 1043313 -

Tema 939 de RG e ADI 4397 , julgada conjuntamente com o RE.677725 ).

Assim, com reiteradas vénias, a fixagao legal prévia dessa novel parcela
remuneratoria, de maneira global ou individual, como.advoga a PGR,
desnaturaria por completo o estimulo proposto pela norma de regéncia.

A instituicdo de adicional remuneratério emr funcao de resultados
laborais positivos e proveitosos a Administragao. Publica, a um sé tempo,
nao apresenta qualquer ofensa aos comandos constitucionais ja enunciados,
como também caminha ao encontro de dispositivo constitucional com
vocagao a concretizar o principio da eficiénciano servigo publico.

Refiro-me a previsao do § 7° do Art. 39.da Constituicao Federal, preceito
este incluido pela Emenda Constitucional 19/1998, verbis:

“Art. 39. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
instituirdo conselho de politica de administracao e remuneragao de
pessoal, integrado por (servidores designados pelos respectivos
Poderes. (Redagao dadapela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

§ 7° Lei da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios disciplinara a aplicagdo de recursos orcamentarios
provenientes da-economia com despesas correntes em cada drgao,
autarquia e fundacdo, para aplicagio no desenvolvimento de
programas dev qualidade e produtividade, treinamento e
desenvolvimento, modernizagao, reaparelhamento e racionalizagao do
servigo publico, inclusive sob a forma de adicional ou prémio de
produtividade. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)”
Destaquei

Em que pese o dispositivo transcrito correlacionar a aplicacao de
recursos originarios apenas da economia com despesas a retribuicao dos
servidores, por meio de adicional ou prémio de produtividade , parece-me
extreme de duavidas que o ganho de eficiéncia na gestdo se insere
perfeitamente na vontade do legislador, mormente quando facilmente
quantificavel financeiramente. Afinal de contas, eficiéncia na gestao é face
da mesma moeda que estampa a economia de despesa no outro front.

No ponto, ndo me furto a constatar e enunciar exemplo de inovagao
legislativa que, a principio e sem qualquer prejulgamento do tema, parece-
me caminhar na mesma direcdo da franquia constitucional estipulada pelo
Art. 37, § 7° da Constituicao Federal de 1988.



Reporto-me a estipulacao de adicionais remuneratorios a agentes de
contratagdo ou pregoeiros , a incidir sobre os valores-efetivamente
economizados no contexto de licitagdes e contratagdes publicas.

A este propdsito, transcrevo a previsao do Art."9° § 5° da Lei
Complementar 695, de 18 de janeiro de 2022, do Estade do Rio Grande do
Norte, verbis:

“Art. 9° Fica instituido o adicional de produtividade de
contratagao incidente sobre os valores (resultantes por compra, obra,
servigo contratado ou registro de precos, a ser rateado entre os agentes
designados para as atividades constantes do art. 2° desta Lei
Complementar e que tenham atuado no procedimento de contracao
ou licitagao, seguindo os seguintes parametros:

[...]

§ 5° Apds a apresentagdo das propostas pelos licitantes e
adjudicadas pelo agente publico competente, valores negociados e
revertidos em beneficio da‘administragdo publica geram adicional de
2% (dois por cento) sobre o valor economizado , em beneficio do
agente de contratagdo ou pregoeiro. ” Destaquei

A previsao, parece-me, encerra formula criativa no incentivo a
economia de recursos publicos no contexto licitatério, além de prestigiar
servidores que se proponham a atuar em semelhante tematica.

Constato, em acréscimo, que os precedentes mencionados pela PGR em
sua manifestagao, novintuito de demonstrar a alegada ofensa a legalidade
estrita na fixacao da-remuneracao de servidores publicos (ADI-MC 492/DF;
ADI 2.075-MC/RJ);nao se aplicam a discussao destes autos.

Tais precedentes se reportam a situagdes concretas em que atos
infralegais limitavam a remuneracgao de servidores, legalmente estipulada,
seja mediante imposi¢ao de tetos remuneratdorio nao previstos em lei, seja
impondo decessos remuneratdrios (redutibilidade).

Na presente ADI, disso nao se cuida! A lei questionada sinaliza, ao
contrario, possibilidade de acréscimo remuneratério, isso dentro de
patamares legal e constitucionalmente previstos ou, como dito
anteriormente, entre os atuais vencimentos e o teto constitucional de
remuneracgao do servigo publico.



Vale ainda destacar, ao contrdrio do que preconiza a douta
Procuradoria-Geral da Republica relativamente a suposta delegagao a ato
infralegal da defini¢do da base de cdlculo do bonus, que a sua fonte de
custeio encontra assento legal no art. 15 da Lei 13.464/2017.

Com efeito, mediante alteragao legislativa promovida no art. 6° do
Decreto Decreto-Lei n® 1.437, de 1975, consignou-se que recursos do Fundo
Especial de Desenvolvimento e Aperfeioamento das Atividades de
Fiscalizacago — FUNDAF custearao o incremento remuneratdrio sob
performance .

Também neste ponto, nao vislumbro qualquer ofensa ao comando
constitucional que veda a vinculagao ou equiparacao de quaisquer espécies
remuneratorias para o efeito de remuneragao de pessoal do servigo publico
(Art. 37, XIII da CE/88).

O comando constitucional tido‘por ofendido tem propdsito muito
especifico. Como bem relembra_Celso Antonio Bandeira de Mello , a
proibi¢ao de vinculagdao de vencimentos dos servidores se presta a evitar
aumentos em cadeia (MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito
Administrativo. 30* Edi¢ao. Sao-Paulo: Malheiros, 2013. p. 283).

A previsao normativardo Bonus de Eficiéncia e Produtividade na
Atividade Tributdria e Aduaneira e de auditoria-fiscal do trabalho nao
conduz, penso eu, a qualquer repercussao em cadeia, haja vista limitar-se a
disciplina de carreiras-estatais especificas (auditoria da RFB e auditoria do
trabalho).

Por derradeiro, vale destacar: o pagamento do bonus pressupde o
atendimento a critérios de eficiéncia na gestao , estipuladas em normativos
multinstitucionais que definirao indicadores de desempenho e metas
estabelecidos.nos objetivos ou no planejamento estratégico dos érgaos a que
vinculados-0s servidores.

Tal conformacao, penso eu, supera e se diferencia da mera participagao
em incremento arrecadatdrio tributario.

Uma eventual vinculacdo de acréscimo remuneratorio ao
correspondente incremento na arrecadacdo tributdria de determinado
tributo faria com que fatores outros — como, por exemplo, o aquecimento da
economia — repercutisse na remuneracgao do servidor sem que este tivesse
contribuido efetivamente para o resultado positivo.
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Nao ignoro, inclusive, que tal expediente de vinculacao entre
remuneragao e arrecadagao tributdria ja fora anteriormente rechacado por
esta Corte, senao vejamos:

“EMENTA: RECURSO EXTRAORDINARIO. LEI
COMPLEMENTAR N. 101/93, DO ESTADO DE SANTA CATARINA.
REAJUSTE AUTOMATICO DE VENCIMENTOS VINCULADO A
ARRECADACAO DO ICMS E A INDICE DE CORRECAO
MONETARIA. INCONSTITUCIONALIDADE: Lei Complementar n.
101/93 do Estado de Santa Catarina. Reajuste automadtico de
vencimentos dos servidores do Estado-membro, vinculado ao
incremento da arrecadagao do ICMS e aindice de corre¢do monetaria.
Ofensa ao disposto nos artigos 37, XIII; 96, II, "b", e 167, 1V, da
Constituicao do Brasil. Recurso extraordindrio conhecido e provido
para cassar a seguranca, declarando-se, incidentalmente, a
inconstitucionalidade da Lei Complementar n. 101/93 do Estado de
Santa Catarina.”

(RE 218874, Relator(a): EROS GRAU, Tribunal Pleno, julgado em
07/11/2007) Destaquei

Nada obstante, a leitura do.inteiro teor do julgado revela situagoes de
todo diferentes da disciplina normativa sob invectiva na presente ADI. Ou
seja, aquilo que ja rechagado anteriormente por este Supremo Tribunal
quanto a vinculagao remuneratoria ao incremento de receita tributaria aqui
nao se repete.

Com efeito, a norma, reputada inconstitucional no julgado cuja ementa
acima transcrevi (RE 218874), instituia verdadeiro gatilho salarial aos
servidores do Poder/Judiciario do Estado de Santa Catarina, determinando
que “ o vencimento do pessoal do Poder Judicidrio do Estado terd seu valor
corrigido em indice de 80% (oitenta por cento) do incremento da Receita
Corrente Liquida do Estado no més anterior, repassada ao Poder Judicidrio

[.]”.

A conformacao legal da Lei 13.464/2017, note-se, é de remuneragao
variavel consoante metas de resultado e nao gatilho salarial em fungao de
incremento da arrecadacao de determinado tributo.

Exercitando a disciplina legal, a titulo exemplificativo, seria plenamente
factivel a percepcao incremental do bonus, mesmo em um cendrio de
diminui¢do da arrecadagao tributdria. De maneira oposta, igualmente
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possivel a inobservancia das metas de resultado, com consequente
percepcao a menor do bonus de eficiéncia, mesmo em cendrio de
crescimento econdmico e aumento da arrecadagao tributaria.

Um paralelo é possivel no assunto. Em finangas publicas, costuma-se
falar em elasticidade da receita em relacao ao PIB para referir-se as
variacgOes percentuais da receita publica em resposta a uma variacao de um
ponto percentual do PIB. Dito de outra maneira, a. elasticidade traga a
repercussao do crescimento ou da retragao .econoOmica nas receitas
orcamentarias.

Transportando o conceito para a tematica.sob analise, penso que a
conformacgao legal do Bonus de Eficiéncia\ e’ Produtividade nao induz
qualquer elasticidade do bonus em rela¢ao a arrecadacao tributaria. Sendo o
bonus vinculado a resultados estratégicos-dos drgaos envolvidos, superam,
portanto, o mero carater arrecadatdrio.

Os mesmos argumentos se prestam a afastar as conclusoes da ADI 650-
MC (Relator(a): MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em 08/04
/1992). Nao ha aqui, repita-se, tout court, a partilha de tributos e acessorios,
como no precedente de 1992. Tampouco reputo possivel associar o presente
julgamento a manifestagoes mais antigas deste Tribunal, a exemplo da RP
904/SP (Rel. Min. Cordeiro Guerra). Com efeito, inexiste, na Constituicao
Federal de 1988, semelhante parametro constitucional em que se fundou
aquele julgado (refiro-me-especificamente ao Art. 196 da Constituicao de
1969).

Relembro, em acréscimo, que a fonte de custeio do bonus é o FUNDAF,
cuja composicao .de seus recursos é, diferentemente dos precedentes
suscitados pela:PGR, deveras mais abrangente que as pontuais receitas de

espécies tributdrias especificas e seus acessdrios (art. 8 do Decreto-lei 1.437,
de 1975):

Decreto-lei 1.437, de 1975

“Art. 8% Constituirao, também, recursos do FUNDAEF: (Vide
Decreto-lei n® 1.754, de 1981)

I - Dotagdes especificas consignadas na Lei de Orcamento ou em
créditos adicionais;

IT - (Revogado pela Lei n®7.711, de 1988)

IIl - receitas diversas, decorrentes de atividades proprias da
Secretaria da Receita Federal; e (Redacdo dada pela Lei n® 7.711, de
1988)

IV - Outras receitas que lhe forem atribuidas por Lei.”
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No ponto, vale recordar que eventuais vinculagoes legais ao custeio de
despesas especificas - em razao, e.g., da natureza do tributo em que o
recurso se origina - nao foram objeto de qualquer questionamento nesta
ADI e suas previsOes legais permanecerao plenamente.validas. Assim,
existindo legislacao especifica a prever, portanto, o transito de recursos ao
FUNDAF, porém “carimbados” em sua destinagao,-decerto nao poderao
compor a remuneragao do bonus ora sob deliberagao:

Caminhando para o fecho de meu voto, reputo apropriado mencionar,
que inovagdes como boénus de eficiéncia (caso, dos autos), honordrios
advocaticios (de constitucionalidade ja reconhecida por esta Corte — ADI
6053 e outras), gratificacdo a membros de comissao licitacoes e contratos
(exemplificada acima) , todas elas, sao novos mecanismos com que o direito
administrativo, na temadtica remuneratoria dos servidores publicos, tem
buscado responder aos clamores atuais por dinamismo, eficiéncia e
engajamento de pessoas na gestao publica. Buscam contornar, simultanea e
adicionalmente, limitacdes orcamentdrias que as formas remuneratorias
tradicionais experimentam.

Se a mudanca de cultura ‘na gestdo publica pode causar certas
perplexidades - incertezas entré o ocaso daquilo que jd ndo é mais e as
duvidas quanto aquilo que, sendo novo, ainda nao resta totalmente
consolidado , parafraseando os conceitos filosoficos do interregno, na
modernidade liquida de Zygmunt Bauman - temos que estar atentos para
nao frustrarmos o avango juridico de institutos e institui¢des.

A mim parece, causar maior inquietacdo ao cidaddo-contribuinte o
pagamento de certas rubricas tradicionais - como a venda de férias nao
gozadas, auxilios os mais diversos, custeio de passagens em primeira classe
com dinheiro publico, pagamentos dobrados de remuneragcao por ocasiao
de remocao de local de exercicio, etc, muitas vezes, pagamentos estes que
superam significativamente o teto remuneratdrio constitucional — do que
um adicional remuneratério a contribuir, imediatamente, no efetivo
incremento gerencial ao Estado e, mediatamente, no incremento de receitas
publicas:

Por fim, vale acrescentar algumas derradeiras consideragoes sobre o
tema.

A prevalecer o entendimento por mim proposto neste voto, destaco que
o reconhecimento da constitucionalidade do instituto ndao diminui, de
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forma alguma, a necessidade de uma atenta disciplina infralegal do
assunto, sob pena de se frustrarem os nobres propdsitos constitucionais e
legais do instituto.

Uma diligente regulamentacao do instituto, a ressaltar seu intento
primordial de incremento de eficiéncia nas atividades-de auditoria da
Uniao, insere-se, a meu ver, em contexto mais amplo, por mim ja abordado
em sede académica nos seguintes termos:

“O exercicio da Administracao federal exige preocupacdes
qualitativas quanto ao seu bom desempenho. Nesse sentido, o Decreto
n. 9.203, de 2017, dispde sobre a “politica de governanga da
administragao publica federal direta, autdrquica e fundacional. Com
efeito, tal disciplina normativa busca conformar o direito fundamental
a boa governang a, decorrente da principiologia veiculada no art. 37
da Constituicao Federal de. 1988. (MENDES, Gilmar Ferreira;
BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 162
Ed. Sao Paulo: Saraiva, 2021),

Neste sentido, em busca de uma boa governanca no assunto em analise,
relevante mencionar estudo conduzido pela Organizagdo para Cooperacdo
e Desenvolvimento Econémico'— OCDE entre seus paises -membros na
tematica da remuneragdo por performance de agentes publicos (na sigla
inglesa, PRP).

A analise de experiéncias comparadas, com seus insucessos e éxitos,
decerto aportara contribuicoes de importante valia para a disciplina
infralegal do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributdria e
Aduaneira e da Auditoria do Trabalho (OECD-2005 , Performance-related
Pay Policies for. Government Employees, OECD Publishing, Paris,
https://doi.org/10.1787/9789264007550-en).

Some-se ao Relatorio da OCDE o estudo conduzido por James Perry,
Trent Engbers e So Yun Jun , que analisou a eficacia e a efetividade de
programas de PRP indicados em 57 estudos publicados entre 1977 e 2008,
dissertando sobre a implantagao de sistemas de remuneragao varidvel no
setor publico em diversos paises (PERRY, James L.; ENGBERS, Trent A. &
JUN, So Yun. Back to the future? Performance-related pay, empirical
research, and the perils of persistence . Public Administration Review, v. 69,
n.1, p. 1-31, Washington, January/February, 2009).

Em trabalho seminal sobre a aplicagdo do sistema de remuneracao
variavel a administra¢ao publica de Minas Gerais, Mério Teixeira Reis Net(i A



e Luiz Otédvio Milagres de Assis , a partir das conclusdes enunciadas tanto
pelo Relatério de 2005 da OCDE como pelo estudo de Perry, Engbers e Jun,
alertam:

“1. A PRP tem, geralmente, falhado em induzir mudancas na
percepcao dos empregados, necessarias para alterar a motivagdo, ou
seja, a parcela variavel nao consegue, em geral, promover motivacao
adicional dos empregados. Entretanto, foram’ identificados bons
resultados quando as metas eram claras, e arecompensa e o suporte a
implantacao do programa de remuneragao varidvel eram adequados.
Alguns pesquisadores encontraram realidades em que os empregados
percebiam baixa relagdo entre desempenho e recompensa, enquanto
outros verificaram descrenca em felacdo a possibilidade real de
receber pagamento superior. Outros empregados entendiam que o
incentivo financeiro era pouco representativo para ser valorizado.
Contudo, quando se foca em 14 estudos de alta qualidade sobre PRP
(com experimentos e amostras-aleatorios, além de analises de séries
temporais), os resultados sao.contraditdrios. Quatro sdo claramente
negativos, outros quatro nao permitem tirar qualquer conclusao e
cinco sdo favoraveis a PRP, no sentido de que ela contribuiu para a
melhoria nos resultados. Esses cinco estudos bem-sucedidos foram
realizados em organiza¢oes da area de satde e utilizaram sistemas de
pagamento por unidade produzida ( piece-rate compensation
programs).

2. Uma variedade de fatores contextuais, como o nivel de
confianca e um 'consistente sistema de avaliacdo, influencia na
efetividade dos programas de PRP. Um fator, entretanto, se destaca: o
tipo de politica publica envolvida. Experiéncias de PRP na drea de
saude sdo,altamente positivas; entretanto, na drea de regulagao e no
setor financeiro, sao negativas. Ficam no meio termo os resultados nas
areas de educacgao e seguranca publica.

3..Os programas de remuneracao varidvel parecem ter maior
efeito nos niveis operacionais da organizagao em que as tarefas sdao
menos ambiguas e os resultados, mais concretos e mensuraveis,
contradizendo a premissa de que seriam mais efetivos nos niveis
gerenciais. E necessario ressaltar que muitos empregados consideram
a PRP injusta. O que estd por atras dessa percepgao, em geral, é o
baixo nivel de confianca no ambiente de trabalho, a falta de
transparéncia na avalia¢do e a falta de credibilidade da lideranga.

4. As falhas na implementagdo nao constituem a tnica razao do
insucesso de programas de PRP. Trés aspectos institucionais sao
determinantes: transparéncia — o sucesso (ou o fracasso) dos
programas depende da percepcao, por parte dos empregados, de que
o sistema € justo, transparente e nao politico; em segundo lugar, a

questdo or¢amentdria , j4 que o montante monetdrio necessario é
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significativo e fica condicionado as nuances do comportamento da
receita; em terceiro lugar, a visdo externa sobre o pagamento da
premiacdo , porque parte da sociedade pode considerar ilegitima uma
recompensa além do salario, em troca de resultados superiores.

5. Sistemas de remuneracao variavel com relacdes diretas entre
producao (resultados) e desempenho sao mais bem-sucedidos do que
aqueles baseados no julgamento das chefias.

6. Nao é recomendavel adotar um sistema de remuneracao
variavel simplesmente porque todos o estdo.fazendo. E necessario
considerar as contingéncias e os fatoresespecificos, adaptando o
sistema de maneira que ele faca sentido e seja efetivo na organizacao.

7. H4 muito espago para novas pesquisas. Quatro campos se
destacam: (a) Quais as influéncias especificas do salario-base e da
parcela varidvel no desempenho? Como avaliar o peso de cada
componente? (b) De que forma e por que os incentivos vinculados a
objetivos coletivos sdao mais bem-sucedidos? (c) Quais caracteristicas
de design na modelagem dos programas sao mais efetivas? (d) Como
avaliar e qudo efetivos sdo' 0s beneficios indiretos advindos da
implementacgao de programas de PRP?”

(REIS NETO, Mario" Teixeira; ASSIS, Luiz Otdvio Milagres de.
Principais caracteristicas ‘do sistema de remuneragao variavel no
choque de gestdo em minas gerais: o acordo de resultados e o prémio
por produtividade. Gestao e Regionalidade — vol. 26 n® 76. Janeiro
/Abril de 2010.)

Todas as dificuldades experimentadas na implementagao da
remuneragdo por performance no servigo publico no direito comparado
apresentam-se como ‘alertas para que, na pormenoriza¢do normativa
interna, nao frustemos a potencialidade do instituto, reduzindo-o a mera
rubrica salarial adicional.

Em outras e ultimas palavras, a regulamentacao do bonus de eficiéncia
nao pode reduzir um instrumento com auspiciosas possibilidades a um
mero aumento remuneratorio.

IIT - Dispositivo

Por todo o exposto, conheco da presente Acao Direta de
Inconstitucionalidade e julgo improcedente o pedido , para reconhecer a
constitucionalidade do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade
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Tributdria e Aduaneira e da Auditoria-fiscal do Trabalho, respeitando-se,
em todo caso, o teto remuneratorio estabelecido pelo Art. 37, XI, da
Constituicao Federal de 1988.

E como voto.
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