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Andlise da adequacao orcamentaria e financeira da
Medida Provisorian® 871, de 18 de janeiro de 2019

Nota Técnica de Adequacao Orcamentéria e Financeira n® 04/2019

Assunto: Subsidios para a apreciacdo da Medida
Proviséria n° 871, de 18 de janeiro de 2019, que
‘Institui o Programa Especial para Analise de
Beneficios com Indicios de Irregularidade, o Programa
de Revisdo de Beneficios por Incapacidade, o Bonus
de Desempenho Institucional por Analise de Beneficios
com Indicios de Irregularidade do Monitoramento
Operacional de Beneficios e o Bénus de Desempenho
Institucional por Pericia Médica em Beneficios por
Incapacidade, e da outras providéncias.”.

| - INTRODUCAO

A presente nota técnica atende a determinacao do art. 19 da Resolugédo n.° 1,
de 2002- CN, que estabelece: “o0 6rgdo de consultoria e assessoramento orcamentario da
Casa a que pertencer o relator de medida proviséria encaminhara aos relatores e a
comissdo, no prazo de 5 (cinco) dias de sua publicacdo, nota técnica com subsidios
acerca da adequacao financeira e orcamentaria da medida provisoria”.

Com base no art. 62, da Constituicdo, o Presidente da Republica submete ao
Congresso Nacional a Medida Provisoria (MP) n°® 871, de 18 de janeiro de 2019, que
dispde sobre normas para a constituicdo de fundos patrimoniais, que “institui o Programa
Especial para Andlise de Beneficios com Indicios de Irregularidade, o Programa de
Revisdo de Beneficios por Incapacidade, o Bonus de Desempenho Institucional por
Andlise de Beneficios com Indicios de Irregularidade do Monitoramento Operacional de
Beneficios e o Bénus de Desempenho Institucional por Pericia Médica em Beneficios por
Incapacidade, e da outras providéncias.

Il — SINTESE DA MEDIDA PROVISORIA

A medida provisoria n® 871, de 2019, de acordo com a EMI Exposicdo de
Motivos Interministerial (EMI) n® 00007/2019 ME C.Civil/lPR, de 17 de janeiro de 2019,
tem por objetivo promover alteracbes na legislacdo que rege a organizagcdo da
Seguridade Social, em especial a Previdéncia Social, com foco na melhoria da gestéo do
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), combate a fraudes e irregularidades, revisao
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de beneficios por incapacidade, reducdo da judicializacdo e dos gastos com beneficios
indevidos ou pagos a maior.

Para tanto, altera a Lei n® 8.009, de 29 de marc¢o de 1990, a Lei n° 8.112, de 20
de dezembro de 1990, a Lei n° 8.212, de 24 de julho de 1991, a Lei n° 8.213, de 24 de
julho de 1991, a Lei n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993, a Lei n° 9.620, de 2 de abril de
1998, a Lei n° 10.876, de 2 de junho de 2004, a Lei n° 10.887, de 18 de junho de 2004, e
a Lei n° 11.907, de 2 de fevereiro de 2009, bem como institui o Programa Especial para
Andlise de Beneficios com Indicios de Irregularidade, o Programa de Revisdo de
Beneficios por Incapacidade, o Bénus de Desempenho Institucional por Analise de
Beneficios com Indicios de Irregularidade do Monitoramento Operacional de Beneficios e
o Bbénus de Desempenho Institucional por Pericia Médica em Beneficios por
Incapacidade.

De acordo com a EMI, Programa Especial para Analise de Beneficios com
Indicios de Irregularidade (Programa Especial) tem por objetivo analisar processos que
apresentem indicios de irregularidade com potencial risco de gastos indevidos na
concessao de beneficios administrados pelo INSS. 9. Para dar cumprimento ao Programa
Especial, propde-se a instituicdo do Bénus de Desempenho Institucional por Andlise de
Beneficios com Indicios de Irregularidade do Monitoramento Operacional de Beneficios
(BMOB). Trata-se de um bénus no valor de R$ 57,50 (cinquenta e sete reais e cinquenta
centavos) que sera devida aos ocupantes dos cargos de Analista do Seguro Social e
Técnico do Seguro Social em exercicio no INSS que concluam andlise de processos do
Programa Especial. Cumpre esclarecer que o bénus néo sera devido caso haja, sobre a
mesma hora trabalhada, incidéncia de adicional por prestacdo de servico extraordinario
ou adicional noturno. No mesmo sentido, o BMOB, nos termos da proposta, ndo sera
incorporado aos vencimentos, a remuneracdo ou aos proventos das aposentadorias e das
pensdes e ndo servird de base de célculo para beneficios ou vantagens, nem integrara a
base de contribuicdo previdenciaria do servidor. Além disso, o bbénus apenas sera
recebido sobre o que exceder metas minimas de performance dos servidores na analise
desses processos, conforme critérios definidos em ato do Presidente do INSS.

O BMOB replica um modelo, ja adotado e bem-sucedido, instituido pela MP n°
767, de 6 de janeiro de 2017, convertida na Lei n° 13.457, de 26 de junho de 2017, que
estabeleceu o Bbnus Especial de Desempenho Institucional por Pericia Médica em
Beneficios por Incapacidade (BESPPMBI). O BESP-PMBI foi pago ao médico-perito do
INSS para cada pericia médica extraordindria realizada referente a revisdo de beneficios
por incapacidade mantidos sem pericia ha mais de dois anos, contados da data de
publicacdo da referida MP. Até outubro de 2018, foram cessados 412.274 beneficios de
auxilio-doenca que estavam sendo mantidos mesmo com a recuperacdo da capacidade
laborativa do segurado, demonstrando o enorme potencial de combate a irregularidades
promovido pela instituicdo do bénus.

Também se institui o Programa de Revisdo com duracédo até 31 de dezembro
de 2020, que tem por objetivo realizar pericias médicas extraordinarias em relacdo a
beneficios por incapacidade mantidos sem pericia ha mais de seis meses, que nao
possuam data de cessacéao estipulada ou indicacéo de reabilitacéo profissional e a outros
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beneficios de natureza previdenciaria, assistencial, trabalhista ou tributaria, além do
acompanhamento de processos judiciais de beneficios por incapacidade visando a
reducdo deste tipo de concessdo, ampliando o escopo da medida instituida pela MP n°
767, de 2017, convertida na Lei n° 13.457, de 2017. Para dar cumprimento ao Programa
de Reviséo, propbe-se a instituicdo do Bénus de Desempenho Institucional por Pericia
Médica em Beneficios por Incapacidade (BPMBI). Trata-se do bénus no valor de R$ 61,72
(sessenta e um reais e setenta e dois centavos) que serd devido ao Perito Médico
Federal, ao Perito Médico da Previdéncia Social e ao Supervisor Médico-Pericial, para
cada pericia médica extraordinaria realizada. BPMBI segue as mesmas regras
estabelecidas para o BMOB no que se refere a sua néo incorporacdo nos vencimentos,
bem como a necessidade de exceder metas minimas.

A partir da Medida Proviséria também se passara a exigir prova documental
contemporanea de unido estavel e dependéncia econémica, para que se comprove O
direito. Com isso, de acordo com a EMI, espera-se reduzir fraudes nos pedidos de
pensBes por morte, mediante o reconhecimento da unido estavel ou da dependéncia
econdbmica com base em prova testemunhal ou a¢des simuladas, normalmente apos o
Obito do segurado. Nesta mesma linha, propde-se seja vedada a inscricdo pds 6bito de
contribuintes individuais e facultativos, isto é, retroativa, para garantia de beneficios para
seus dependentes.

Segundo a EMI, outra medida importante ora proposta para melhorar a
gualidade do gasto previdenciario é o estabelecimento de prazo de até 180 dias para se
ter direito a receber o beneficio de forma retroativa a data do 6bito no caso dos filhos
menores de 16 anos. Além de desestimular fraudes com a falsificacdo de documentos,
essa medida impede o pagamento duplicado quando o beneficio ja € recebido por outra
pessoa. Também, passa a permitir que o autor de acao judicial pleiteando a qualidade de
dependente possa requerer sua habilitacdo proviséria ao beneficio de pensao por morte,
evitando o pagamento da sua cota aos demais dependentes. Nessa hipétese, o valor
correspondente a cota de pensédo sub judice fica separado, aguardando o resultado
definitivo da demanda. Outra medida para evitar distorcdo na pensao por morte é garantir
gue o beneficio seja pago pelo mesmo prazo previsto na sentenca judicial que fixar
alimentos provisoérios, permitindo ao INSS cessar o beneficio apds o fim do prazo fixado.
As mudancas propostas aplicam-se tanto para o RGPS como para o RPPS da Unido
Federal.

Em relagdo ao auxilio-recluséo, também propde-se restringir a sua concessao
para os dependentes do segurado de baixa renda recolhido a prisdo em regime fechado;
e, com o objetivo de combater fraudes, estabelecer a caréncia de 24 (vinte e quatro)
meses de contribuicdo, ndo cumulacdo com outros beneficios recebidos pelo preso, a
possibilidade da celebracdo de convénios com o sistema prisional para comprovacao da
reclusado e afericdo de baixa renda com a média dos salarios de contribuicdo apurados no
periodo de 12 (doze) meses anteriores ao més do recolhimento a prisdo, obstando a
concessao para pessoas fora do perfil que estejam desempregadas na veéspera.
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Nos casos de pagamentos a maiores ou tutela antecipada revogada, propde-se
gue figue autorizado o desconto do valor recebido indevidamente em outro beneficio ou
inscricdo na divida ativa da Unido. Com objetivo similar, propde-se definir o prazo de
decadéncia de decisbes do INSS em dez anos. Ha decisbes judiciais reiteradas no
sentido de que apenas haveria prazo decadencial para os beneficios deferidos, permitindo
a rediscussao de processos administrativos de indeferimento do pedido ou cancelamento
do beneficio mesmo apds o prazo fixado. O objetivo € deixar claro que h& prazo de
decadéncia para qualquer decisdo administrativa referente a pedidos de beneficios
previdenciarios do RGPS.

Visando equilibrio entre custeio e beneficio no ambito da Previdéncia Social,
propde-se vedar a emissdo de Certiddo de Tempo de Contribuicdo (CTC) referente a
tempo sem contribuicdo efetiva, com o objetivo de evitar cOmputo desse tempo em
sistemas contributivos, com beneficios com valores mais elevados, como € o caso da
aposentadoria por tempo de contribuicdo ou por idade no RGPS urbano, bem como nos
regimes proprios, ampliando artificialmente os critérios de célculo ou antecipando a
aposentadoria. Também no que se refere a emissdo de CTC e contagem reciproca de
tempo de contribuicdo, a medida proposta promove alteragbes que tém por objetivo evitar
praticas inadequadas envolvendo os regimes proprios de previdéncia social, que
atualmente podem resultar na concessdo indevida de beneficios tanto pelos regimes
préprios como pelo RGPS, com efeitos negativos ao equilibrio financeiro e atuarial dos
regimes previdenciarios.

A MP também prop6e o aperfeicoamento das regras de comprovacdo da
atividade rural do segurado especial. No relatério de auditoria da CGU n° 20180066,
foram identificados indicios de irregularidade em 97.255 beneficios rurais de segurados
especiais. Boa parte das irregularidades apuradas referia-se a utilizacéo de declaracdo de
sindicato rural como Unica prova do trabalho rural.

Pretende-se, ainda, aperfeicoar a restituicdo de valores creditados aos
beneficiarios apos a sua morte, buscando o retorno de recursos depositados em conta
bancaria. Esse tipo de situacdo ocorre por conta do lapso de tempo entre o falecimento do
beneficiario e a comunicacao desse fato aos entes publicos pagadores. Por esse motivo,
cabe ao setor publico reaver esses valores pagos indevidamente. Apés a identificacdo do
depdsito indevido na conta bancaria do segurado ou do pensionista ja falecido, o 6rgao
pagador inicia 0 processo de solicitacdo da restituicdo do valor creditado as instituicoes
financeiras.

Quanto a pericia médica do governo federal, propde-se ampliar o escopo de
atuacédo do cargo de Perito Médico Previdenciario e dos demais cargos remanescentes de
estruturacdes anteriores e atualizar suas atribuicbes, medidas que objetivam viabilizar a
consecucéo de diversas competéncias estatais de reconhecimento de direito, de auditoria,
de gestdo, de fiscalizacdo, de governanca e de controle de situacdes faticas que ensejam
a concessdo de beneficios e a isencdo de impostos, além daquelas de caréater
previdenciario. A proposta também atribui nova nomenclatura a carreira de Perito Médico
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Previdenciario, que passara a ser denominada “Perito Médico Federal”’, em consonancia
com o aumento da abrangéncia de aplicacéo da pericia médica.

RELEVANCIA E URGENCIA

No tocante aos pressupostos de relevancia e urgéncia da matéria, 0 comando
do art. 62 da Constituicdo Federal estabelece que, em caso de relevancia e urgéncia, o
Presidente da Republica podera adotar medidas provisorias, com forca de lei, devendo
submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.

A sobredita EMI justifica a urgéncia devido a necessidade de acbGes que
promovam uma maior eficiéncia e eficacia da acdo estatal voltada para a gestdo de
beneficios previdenciarios, viabilizando o devido controle dos gastos publicos deles
decorrentes e evitando o aumento indevido de despesas e do déficit publico.

Todos esses elementos evidenciam a urgéncia e a relevancia da medida ora
apresentada emergenciais face a grave situacao fiscal vivenciada pelo Pais, bem como
da necessidade de fiel cumprimento dos limites de despesa impostos pelo novo regime
fiscal instituido pela Emenda Constitucional n° 95, de 2016.

Portanto, a exposicdo de motivos propugna a urgéncia e relevancia diante da
necessidade da implementacdo imediata de acOes governamentais capazes de
reestruturar setores emergenciais, como a reconstrucdo e recomposicdo de acervo do
Museu Nacional.

lIl - COMPATIBILIDADE E ADEQUACAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA

O 81° do art. 5° da Resolugédo n° 1, de 2002 — CN, que “Dispde sobre a
apreciacao, pelo Congresso Nacional, das Medidas Provisérias a que se refere o art. 62
da Constituicdo Federal, e da outras providéncias”, determina que ‘o exame de
compatibilidade e adequacéo orcamentéria e financeira das Medidas Provisérias abrange
a analise da repercussao sobre a receita ou a despesa publica da Unido e da implicacéo
quanto ao atendimento das normas orgamentérias e financeiras vigentes, em especial a
conformidade com a Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, a lei do plano
plurianual, a lei de diretrizes orgamentarias e a lei orgamentaria da Uni&do.”

Em relagdo a Medida Proviséria em tela, cabe destacar, primeiramente as
normas orgcamentarias e financeiras relativas a concessdo de vantagens e aumentos de
remuneracao, as quais tém matriz constitucional. Nesse sentido, a instituicdo do BMOB-
BPMBI representa a concessao de vantagem de cunho remuneratorio e, portanto, deve
atender a essas prescrigdes. O art. 169 da Constituicdo Federal dispbe que a concessao
de qualquer vantagem ou aumento de remuneracdo somente podera ser efetivada se:
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a) ndo exceder os limites estabelecidos em lei complementar (no caso, a Lei
Complementar n°® 101, de 2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF);

b) houver autorizacéo especifica na lei de diretrizes orgamentarias;

c) existir prévia dotacdo orcamentaria suficiente para atender as projeces da
despesa.

A LRF estabelece que o limite de gastos com pessoal do Poder Executivo nédo
podera exceder a 37,9% da receita corrente liqguida — RCL do periodo (art. 20, I, c). De
acordo com dados divulgados pela Secretaria do Tesouro Nacional, no Relatorio de
Gestdo Fiscal!, até o 2° quadrimestre de 2018, a despesa com pessoal do Poder
Executivo atingiu o percentual de apenas 28,15% da RCL. A magnitude das despesas
decorrentes dos bonus instituidos pela MP ndo compromete o teto de gastos com pessoal
do Poder Executivo.

Quanto aos itens b) e c), a Medida Provisoria consigna que os pagamentos do
BMOB e do BPMBI ficam condicionados as altera¢des da Lei n° 13.707, de 14 de agosto
de 2019 (Lei de Diretrizes Orcamentarias) e do Anexo V da Lei n° 13.808, de 15 de
janeiro de 2019 (Lei Orcamentaria Anual). Contudo, tal artigo ndo supre a exigéncia
constitucional, uma vez que tais atos devem ser prévios a criacdo da despesa.

Em relacdo a LRF, deve-se perquirir, de plano, se a MPV 871/2019 provoca
repercussao negativa no ambito dos Orcamentos da Unido — isto €, se ha na MP renuncia
de receita ou criacdo de despesa obrigatoria de carater continuado. Pois, em caso
positivo, € necesséaria a observancia de um conjunto de requisitos impostos pela LRF,
concernentes, em especial, a:

a) apresentacao de estimativa do impacto orcamentéario-financeiro no exercicio
em gue deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes (art. 14, caput, art. 16, inc. | e art.
17, 8 1°), acompanhada das premissas e metodologia de calculo utilizadas (art. 16, § 2°);

b) demonstracédo pelo proponente, no caso de reducdo da receita, de que a
renuncia foi considerada na estimativa de receita da lei orcamentaria (art. 14, inc. I) ou, no
caso de aumento de despesa, da origem dos recursos para seu custeio (art. 17, 8 1°), e,
em ambos os casos, de que a medida ndo afetara as metas de resultados fiscais (art. 14,
inc. | e art. 17, § 29);

¢) indicacdo de medidas de compensac¢ao por meio do aumento de receita (art.
14, inc. Il) ou reducéo permanente de despesa, no caso de despesa obrigatdria de carater
continuado (art. 17, 8 2°).

IRelatério de Gestdo Fiscal Disponivel em:
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/352657/RGF20Q2018.pdf
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De antemao, registre-se que as disposi¢cdes da MPV 871/2019 ndo acarretam
rendncia de receita para a Unido, de modo que ndo cabe analisar o item b). Resta,
contudo, o exame da proposi¢do sob a 6tica da despesa publica. Em relacdo ao primeiro
item (a), como apresentado na EMI, hd um impacto para a realizacdo dos Programas que
é de R$ 339,3 milhdes, sendo: R$ 223,8 milhées no exercicio 2019 (R$ 100,4 milhdes
para o BMOB e R$ 123,4 milhdes para o BPMBI), e R$ 115,5 milhdes no exercicio de
2020 (R$ 25,1 milhdes para o BMOB e R$ 90,4 milh6es para o BPMBI), nos termos da
Nota Técnica SEI n° 2/2019/SRGPS/SPREV-ME.

Em que pese a MPV 871/2019 indicar expressamente o impacto orgamentario
esperado para os exercicios de 2019 e 2020 (e, por conseguinte, o impacto total), ndo ha
informacdes sobre a metodologia de calculo que permitiu a obtencéo do valor estimado,
conforme exigido pelo artigo 16, 8 2° da LRF. Da mesma forma, ndo foram apresentadas
as medidas de compensacéo exigida por forca do artigo 114 da LDO 20192 que diz: “As
proposicdes legislativas e as suas emendas, conforme o art. 59 da Constituicdo, que,
direta ou indiretamente, importem ou autorizem diminuicdo de receita ou aumento de
despesa da Unidao, deverdo estar acompanhadas de estimativas desses efeitos no
exercicio em que entrarem em vigor e nos dois exercicios subsequentes, detalhando a
memoria de célculo respectiva e correspondente compensacao para efeito de adequacao
orcamentaria e financeira, e compatibilidade com as disposi¢cdes constitucionais e legais
gue regem a matéria.”

Conclui-se, portanto, pelo ndo atendimento ao disposto no art. 169 da
Constituicdo Federal o qual prevé que a concessao de qualquer vantagem ou aumento de
remuneracao somente podera ser efetivada que se houver autorizacdo especifica na lei
de diretrizes orcamentarias e se existir prévia dotacdo orcamentaria suficiente para
atender as projecdes da despesa. Ademais, também ndo houve o detalhamento da
metodologia utilizada para calculo do impacto orcamentéario-financeiro (LRF, 16, 8§ 2°) e
tampouco se indicou as medidas de compensacao exigidas pelo artigo 114 da LDO 20109.
Quanto a este ultimo ponto, ressalte-se, contudo, que a EMI pontua que os custos do
BMOB e do BPMBI serdao muito inferiores a economia que seréa feita com a cessac¢ao do
pagamento dos beneficios irregulares.

Sao esses 0s subsidios.

Brasilia, 30 de janeiro de 2019.

JULIA MARINHO RODRIGUES
Consultora de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira

2 Lei n° 13.707, de 14 de agosto de 2018.



