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Ministério Publico da Unido

278/2021
v AUDIN




Referéncia

Assunto

Interessado

Parecer AUDIN-MPU n° 278/2021

PARECER AUDIN-MPU N° 278/2021

Despacho n° 897/2021. PGEA n° 0.02.000.000033/2021-18.

Administrativo. Contratacdo de servicos com mdo de obra
residente. Incidéncia de IRPJ e CSLL na Planilha de Custos e
Formacdo de Precos. Empresas optantes pela tributacdo pelo lucro
presumido. Sumula TCU n° 254/2010.

Secretaria Estadual. Procuradoria da Republica no Maranhdo.

O Senhor Secretario Estadual da Procuradoria da Republica no Maranhdo, mediante

o Despacho em epigrafe, solicita manifestacdo desta Auditoria Interna do Ministério Publico

da Unido acerca do disposto no Memorando n2 04/2021-SLDE/PRMA, cujo teor corresponde

a aplicabilidade do enunciado da Sumula n2 254/2010-TCU a empresas que optem pela

tributacdo pelo lucro presumido.

2. No memorando mencionado, ficou assente o seguinte:

1. Temos adotado em nossos editais para contratacdo de servicos
continuados com mao de obra residente, aproveitando sugestdao de modelol
disponibilizado pela Advocacia-Geral da Unido - AGU, na cldusula que trata
da Aceitabilidade da Proposta Vencedora, dentre outras, a seguinte previsao:

“X.X E vedado a proponente incluir na Planilha de Custos e Formacdo de
Pregos:”

“X.X.X rubrica para pagamento do Imposto de Renda Pessoa Juridica - IRPJ e
da Contribuicdo Social Sobre o Lucro Liquido - CSLL (Sumula TCU n2
254/2010);”

()

3. Desse enunciado e apds algumas leituras da jurisprudéncia do TCU sobre
o assunto, entendemos indubitdvel que referida simula aplica-se aos casos
de empresas optantes do regime de apuragdo com base no lucro real, ou
seja, aquelas que dependem do resultado positivo para apuragao final desses
tributos, conforme se extrai, por exemplo, dos seguintes trechos dos
relatérios desses acorddos:

(...)

4. Dessa forma, parece-nos inadmissivel a previsdo dos custos desses
tributos nas propostas/planilhas apresentadas por empresas optantes do
lucro real, visto a impossibilidade de se estabelecer previamente as taxas
referentes a esses tributos, porquanto sua base de célculo ser o lucro futura
e efetivamente apurado. Por consequéncia, entendemos que ndo caberia
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Parecer AUDIN-MPU n° 278/2021

ponderac¢des quanto ao impacto desses custos na andlise de exequibilidade
de propostas/planilhas apresentadas por essas empresas, em que pese
sujeitas a retencdo na fonte, dentre outros, do IRPJ e da CSLL, visto a
possibilidade de compensag¢des dos prejuizos fiscais desse regime tributario.

5. Por outro lado, entendemos ndo ser contundente a jurisprudéncia do TCU
guanto a aplicabilidade da sumula 254 as empresas optantes do lucro
presumido, que, conforme o préprio nome, tém de imediato lucro
presumidamente obtido, cuja base de cdlculo é o faturamento do contrato,
sendo portanto possivel de tais custos serem conhecidos previamente.
Corroboram para este entendimento, por exemplo, as seguintes passagens
do relatério do Acord3o n? 1214/2013- TCU-Plendrio:

(...)

6. A AUDIN-MPU, em seu Referencial Técnico de Custos da AUDIN-MPU (32
Edicdo), quando trata do Mddulo 6 (Custos Indiretos, Tributos e Lucro) de
seu modelo de planilha, especificamente da Alinea 6.C Tributos, pagina 75,
dispGe sobre esse assunto da seguinte forma:

“E vedada a inclusdo na planilha orcamentaria, de tributos diretos (tais como
Imposto de Renda e Contribuicdo Social Sobre o Lucro Liquido), porquanto
estreitamente vinculados ao resultado final liquido da empresa, ndo
guardando relacdo especifica com a contratagdo. Por essa razdo ndo se
admite a cotagdo de tributos como o IRPJ e a CSLL, seja em itens distintos,
seja como custos integrantes dos custos indiretos/BDI, conforme a Sumula
TCU n2 254/2010.” (grifamos)

7. Ainda no mesmo referencial, a AUDIN adota as taxas de lucro de 5,45%
para servicos de vigilancia e 5,57% para servicos de limpeza e conservacao,
pagina 74, nos termos abaixo:

“Conforme estudos realizados pela Auditoria Interna do MPU, considerando-
se a média dos percentuais de lucros incluidos nas propostas de empresas
contratadas para a prestacdo de servicos de vigilancia e de limpeza e
conservacdo nas unidades gestoras do MPU em todo pais, foram
estabelecidos os percentuais de 5,45% e 5,57%, respectivamente.
Percentuais: 5,45%, para servicos de vigilancia; 5,57%, para servicos de
limpeza e conservagdo.” (grifamos)

8. Sugere-nos, dessas informacdes do referencial da AUDIN, que o
entendimento daquela auditoria interna é a aplicabilidade abrangente da
referida simula, ja que esses percentuais seriam insuficientes para absorver
os custos referentes a esses tributos que estdo sujeitas as empresas optantes
do lucro presumido, os quais totalizam no minimo 7,68% (4,8% para o IRPJ e
2,88% para a CSLL), podendo chegar a 10,88%, se considerada a aliquota
adicional do IRPJ.

Apds a exposicdo acima, indagou o i. Consulente:

9.1. A Simula n2 254/2010-TCU, assim como € aplicavel ao regime tributario
do lucro real, também é aplicavel ao lucro presumido?
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Parecer AUDIN-MPU n° 278/2021

9.2. Caso a resposta seja positiva, a fim de prevenirmos quanto a pedidos de
esclarecimentos e questionamentos em sede de recursos, poderiamos
acrescentar paragrafo complementar a clausula citada no item 1 acima, nos
seguintes termos?

“XX.X.X Em fungdo do previsto na Sumula TCU n? 254/2010, n3o foram
considerados, na planilha de custo elaborada para colaborar na precificacdo
desta licitacdo e ora disponibilizada como modelo neste Edital, os custos
tributarios referentes ao IRPJ e a CSLL. Da mesma forma, ndo sera
exigido/verificado para efeito de anélise da exequibilidade das propostas se
a licitante, independentemente do regime tributdrio adotado, considerou ou
nao em sua taxa de lucro os custos referentes a esses tributos.”

9.3. Caso a resposta seja negativa, com o mesmo propdsito do item anterior,
entendemos que nossos editais devam ser ajustados de tal forma que fique
claro aos licitantes optantes do lucro presumido a obrigatoriedade de
considerar o impacto de tais tributos em sua planilha, seja de forma explicita
ou implicitamente absorvidos no percentual da taxa de lucro, sob pena de
caracterizar indicio de inexequibilidade da proposta.

9.4. Sendo este o procedimento a ser seguindo, como fariamos na
orcamentacdo? Vistos que os percentuais de lucro adotados pela AUDIN
(5,45% e 5,57%) sdo insuficientes para a cobertura destes tributos, ainda que
no cenario minimo de incidéncia (7,68%).

4, Em exame, preliminarmente, cumpre evidenciar o disposto no Oficio Circular n?
2/2020/AUDIN-MPU, que trata dos critérios para formulacdo de consultas, considerando as
atribuicGes regimentais da Auditoria Interna, a Recomendagdo do CNMP n2 74/2020 e a
jurisprudéncia consolidada do Tribunal de Contas da Unido sobre a matéria. Ficou, assim,

estabelecido no seu paragrafo 72:

7. Solicito a Vossa Exceléncia/Vossa Senhoria divulgar, no ambito dessa
Unidade, que:

a) a atividade orientadora da Auditoria Interna encontra limites na pratica
de atos e emissdao de opinido que possam caracterizar cogestdao ou que
comprometam a necessdria segregacao de funcoes entre atos de gestao e
de auditoria;

b) nos casos em que seja necessario o desempenho de atividade orientadora,
de consultoria, mediante consulta a Audin-MPU sobre determinada matéria,
estas poderao ser formuladas por membros do Ministério Publico da Unido,
secretarios e diretores gerais, secretarios nacionais, regionais e estaduais ou
por chefias de nivel hierdrquico equivalente ou superior no ambito do MPU;

c) as consultas devem ser formuladas em tese, de forma clara e objetiva,
nao se tratando de fato ou caso concreto, com a indicagdo precisa do seu
objeto, apos esgotados os estudos e discussoes internas sobre a matéria, e
instruidas de parecer com posicionamento do drgao de assessoria técnica
e/ou juridica da autoridade consulente;
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Parecer AUDIN-MPU n° 278/2021

d) excepcionalmente, podera a Audin-MPU ser instada a se manifestar sobre
casos concretos, desde que justificado e apds manifestacdo das areas
competentes, inclusive acompanhamento de parecer juridico conclusivo
sobre a matéria. (grifos acrescidos)

5. Note-se que o Oficio Circular n? 2/2020/AUDIN-MPU preconiza de forma clara os
limites da atividade orientadora desta Audin-MPU, mormente em razao da vedacdo a pratica
de atos que possam caracterizar cogestdo ou que comprometam a necessdria segregagao de
fungdes entre atos de gestdo e auditoria. Assim, para que seja possivel aproximagdo da
demanda as normas que regem a atuacdo de auditoria, é recomendavel que a matéria seja

apartada do caso concreto, sob a forma de “questdo em abstrato”.

6. Deverd, ainda, ser submetida de forma concomitante as areas de execugdo e/ou de
assessoramento da Unidade Gestora, com manifestacdo conclusiva, e, mesmo na condicdo de
excepcionalidade estabelecida na alinea “d” daquele Oficio Circular evidencia-se a
necessidade do acompanhamento do questionamento com o parecer juridico conclusivo
sobre a matéria, a fim de adequar a instrucdo da consulta aos ditames desse normativo. Isso
porque a unidade executora dispée de assessoramento proprio, a quem compete o
enfrentamento primeiro da matéria, até mesmo pela proximidade com a esfera
administrativa/executora, o que enriquece a instrugdo. Assim, nos casos em que subsista
duvida, por mais que indique excecdo que justifique o direcionamento do feito a outras
esferas, ndo é dado as assessorias silenciar no exercicio de suas atribuigdes, mormente
guando a matéria possui contornos e fundamentos eminentemente juridicos, como
reconhecido no Despacho da Assessoria Juridica da PR/MA datado de 19 de abril de 2021 (PR-
MA-00012058/2021).

7. Apds essas breves consideracdes sobre os critérios para formulacao de consultas a
Auditoria Interna, que certamente serdo observadas por essa Unidade a posteriori,
passaremos a analisar o questionamento consubstanciado no PGEA encaminhado, que em
sintese apertada requer exame sobre a aplicabilidade da Sumula/TCU n2 254 em editais de
licitagdo para contratagdao de servicos com mao de obra residente, que podera envolver
licitantes cujo regime de tributacdo corresponde ao lucro real e outros que optam pelo lucro

presumido.
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Parecer AUDIN-MPU n° 278/2021

8. Em carater introdutério, cumpre fazer um breve histdrico sobre as deliberagdes da e.
Corte de Contas da Unido acerca da matéria. Convém, inicialmente, destacar o acérdado que
deu origem a conversao do entendimento pacificado no ambito do TCU na Sumula n?
254/2010%, no sentido de que o IRPJ e a CSLL ndo se consubstanciam em despesa indireta
passivel de inclusdo na Taxa de Bonificacdes e Despesas Indiretas - BDI do orcamento-base da
licitacdo, considerando a natureza direta e personalistica desses tributos, que oneram

pessoalmente o contratado:

ACORDAO 625/2010 — PLENARIO
Sumario

ADMINISTRATIVO. PROJETO DE SUMULA. EXCLUSAO DO IMPOSTO DE
RENDA PESSOA JURIDICA E DA CONTRIBUICAO SOCIAL SOBRE O LUCRO
LIQUIDO NO PERCENTUAL DE BONIFICACOES E DESPESAS INDIRETAS.
CONVENIENCIA E OPORTUNIDADE DA PROPOSICAO. MATERIA PACIFICADA
NO AMBITO DO TCU. INCLUSAO DO ENTENDIMENTO NA BASE DE SUMULAS
DA JURISPRUDENCIA PREDOMINANTE DO TRIBUNAL.

Relatério:

(..

7. Diante disso, apenas os tributos indiretos, tais como os destinados ao
Programa de Integracdo Social - PIS, a Contribuicdo Social para
Financiamento da Seguridade Social - Cofins e o Imposto sobre Servigos de
Qualquer Natureza - ISS, devem compor o BDI dos or¢amentos, haja vista ser
invidvel a prépria Administracdo arcar com o pagamento de tributos que, por
sua natureza, ndo se prestam a repercussdao econémica, como é o caso do
IRPJ e da CSSL. Em outras palavras, a prdpria contratada é quem estd
obrigada por lei ao pagamento desses tributos, ndo podendo transferir esse
encargo para a Administragdao, pois caso contrdrio, ter-se-ia uma forma
disfarcada e ndo prevista em lei de ‘incentivo fiscal’.

(...)

10. Assim, é oportuno e conveniente que o assunto seja sumulado, para
permitir uma orientagao, tanto para os gestores e ordenadores de despesa,
como para o proprio corpo técnico do TCU, quanto a impossibilidade de
inclusdao do IRPJ e da CSLL dentre os tributos que compdem o percentual de
BDI.

(..

1 SUMULA TCU 254: O IRPJ - Imposto de Renda Pessoa Juridica - e a CSLL - Contribuicdo Social sobre o Lucro
Liquido - ndo se consubstanciam em despesa indireta passivel de inclusdo na taxa de Bonificagbes e Despesas
Indiretas - BDI do orgamento-base da licitacdo, haja vista a natureza direta e personalistica desses tributos, que
oneram pessoalmente o contratado.

Pdgina 6] 17

Chave 8889A048. 321F6675. E3E6B4F1. BC71B58B

Assinado digital mente em 28/ 05/2021 18:15. Para verificar a autenticidade acesse

http://ww. transparenci a. npf. np. br/val i dacaodocunent o.



Parecer AUDIN-MPU n° 278/2021

Voto:

Como visto no relatério precedente, o projeto de simula foi exaustivamente
analisado no ambito das unidades técnicas do Tribunal, bem assim recebeu
parecer favordvel da Comissdao Permanente de Jurisprudéncia, restando
devidamente justificadas a conveniéncia e oportunidade, bem assim a
relevancia da matéria com vistas a compor a base de enunciados da
Jurisprudéncia predominante do Tribunal.

2. Assim, quanto ao mérito, manifesto-me em concordancia com as
instrugdes e pareceres lavrados nos autos e ressalto que o entendimento a
ser sumulado encontra-se pacificado no ambito da Corte.

3. Ademais, conforme dispde o art. 85 do Regimento Interno, “A Simula da
Jurisprudéncia constituir-se-a de principios ou enunciados, resumindo teses,
solugdes, precedentes e entendimentos, adotados reiteradamente pelo
Tribunal, ao deliberar sobre assuntos ou matérias de sua jurisdicdo e
competéncia”.

4. Impende ainda destacar que, dada a auséncia de manifestacdo dos
Senhores Ministros, Auditores e Procurador-Geral, no que respeita a
apresentacdo de emendas ou sugestdes, vislumbro ndo haver dbices quanto
a aceitacdo do teor do anteprojeto aprovado pela Comissdo Competente,
nos termos a seguir:

“O IRPJ — Imposto de Renda Pessoa Juridica — e a CSLL — Contribui¢do Social
sobre o Lucro Liquido — ndo se consubstanciam em despesa indireta passivel
de inclusdo na taxa de Bonifica¢Ges e Despesas Indiretas — BDI do orgamento-
base da licitacdo, haja vista a natureza direta e personalistica desses tributos,
gue oneram pessoalmente o contratado.”

Ante o exposto, VOTO no sentido de que este Tribunal Pleno aprove o
acérdao que submeto a sua elevada consideragao.

Acérdao:
(...)

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessao
do Plenario, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. com fundamento no art. 87 do Regimento Interno do TCU, aprovar o
Projeto de Simula apresentado, na forma do texto constante do Anexo ao
Voto que fundamenta este Acérdao; (grifos acrescidos)

9. Importante registrar que no relatdrio do acordao sobredito foi considerado como
precedentes para uniformizacdao da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido os
seguintes Acordaos:

- Acérddo 2066/2008-TCU-Primeira CAmara - Sessdo de 15/07/2008, Ata n°
24/2008, Proc. Processo 000.267/2008-6, in DOU de 18/07/2008.

- Acérddo 2601/2008-TCU-Primeira CAmara - Sessdo de 20/08/2008, Ata n°
29/2008, Proc. Processo 023.510/2006-4, in DOU de 22/08/2008.
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- Ac6rdio 1471/2008-TCU-Plendrio - Sessdo de 30/07/2008, Ata n° 30/2008,
Proc. Processo 011.457/2008-9, in DOU de 01/08/2008.

- Acérddo 608/2008-TCU-Plendrio - Sess3o de 09/04/2008, Ata n° 11/2008,
Proc. Processo 029.772/2007-3, in DOU de 14/04/2008.

- Acérddo 546/2008-TCU-Plendrio - Sess3o de 02/04/2008, Ata n° 10/2008,
Proc. Processo 019.771/2006-4, in DOU de 04/04/2008.

. - Acorddo 525/2008-TCU-Segunda Camara - Sessdo de 11/03/2008, Ata n°
6/2008, Proc. Processo 026.557/2007-2, in DOU de 14/03/2008.

- Acord3o 440/2008-TCU-Plenério - Sessdo de 19/03/2008, Ata n° 8/2008,
Proc. Processo 012.745/2006-2, in DOU de 25/03/2008.

- Acdrd3o 397/2008-TCU-Plenério - Sessdo de 12/03/2008, Ata n° 7/2008,
Proc. Processo 009.484/2006-2, in DOU de 14/03/2008.

- Acérdio 2640/2007-TCU-Plendrio - Sessdo de 05/12/2007, Ata n° 51/2007,
Proc. Processo 015.865/2007-2, in DOU de 1/12/2007.

- Acérdio 2288/2007-TCU-Plendrio - Sessdo de 31/10/2007, Ata n° 46/2007,
Proc. Processo 008.581/2007-0, in DOU de 05/11/2007.

- Acérddo 950/2007-TCU-Plendrio - Sessdo de 23/05/2007, Ata n° 21/2007,
Proc. Processo 010.641/2006-9, in DOU de 28/05/2007.

Desses acérddos mencionados, destaca-se o emblematico Acorddo n2 950/2007 —

Plenario, que proibe taxativamente a inclusdo do IRPJ e da CSLL nos orcamentos bases das

licitagdes e nas propostas de pregos, seja na composi¢ao do BDI ou como item especifico da

planilha, cuja vedacao foi seguida em outras delibera¢des do TCU:

ACORDAO N2 950/2007 - PLENARIO
Voto:

(...)

4. A Unidade Técnica chama a atengdo, por fim, ao descabimento de
apropriar nos orcamentos bdsicos de licitagdes os custos a serem incorridos
pelas contratadas com os chamados tributos diretos, mais especificamente,
o IRPJ e a CSLL. A tendéncia jurisprudencial desta Corte inclina-se, como
demonstrou a 12 Secex, no sentido de rejeitar o procedimento. O
entendimento que vai ganhando forma nesta Corte pode ser sintetizado na
determinacdo constante do subitem 9.5.11 do recente Acdrd3do 1595/2006-
TCU-Plenario, segundo o qual o computo do IRPJ e da CSLL como custo ndo
é possivel “por se constituirem em tributos de natureza direta e
personalistica”. Tal entendimento, alids, foi mais recentemente reiterado
nos mesmos termos pelo Acérddo 325/2007-TCU-Plenario.

(..

11. Assim, a preocupacdo manifestada pela zelosa Unidade Técnica é
relevante e estd a suscitar a pertinente intervencdo desta Corte de Contas,
até mesmo para uniformizar o tratamento a ser dado a questdo, tendo em
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vista a diferenca de procedimentos entre os diversos orgdos e entidades,
guando nao dentro de uma mesma entidade, como a Petrobras, que ndo tem
posicionamento conclusivo acerca da matéria, como anotado no Relatério
do Acérddo 1542/2003-TCU-Plenario, citado pela 12 Secex. Nessa linha, a
Unidade propde que a pratica seja vedada na Administragao, sugestao que
me parece adequada, com os adendos e consideragdes que passo a fazer.
(grifos acrescidos)

(...)

15. Quanto a propositura de que se firme o entendimento sobre o
descabimento do ressarcimento dos impostos diretos nos contratos
administrativos, possivelmente com efeito normativo, entendo também,
data venia, que ndo é necessario chegar a tanto, até por certa inadequacdo
da espécie processual. Embora a convic¢do seja robusta, o assunto tem
amplitude suficiente para comportar aspectos e repercussdes que podem
nao ter sido aqui considerados. Além do mais, penso que, mesmo como
simples precedente, o entendimento aqui esposado, apesar de suscetivel a
refinamentos, tem condi¢cGes de contribuir de modo importante e até
decisivo para a construcdo de uma jurisprudéncia unificada e definitiva sobre
o tema, abrangendo inclusive outros tributos, a ser suportada, como é
desejavel, no maior numero de julgados possivel.

Acoérddo:

(..

9.1. determinar ao Ministério do Or¢camento, Planejamento e Gestdo que
instrua os érgdos e entidades integrantes do Sistema de Servicos Gerais da
Administracdo Federal a_se absterem, doravante, de fazer constar dos
orcamentos basicos das licitac6es, dos formularios para proposta de precos
constantes dos editais e das justificativas de preco a que se refere o art. 26,
inciso Ill, da Lei 8.666/1993, inclusive para os casos de dispensa e
inexigibilidade de licitacao, parcelas relativas a gastos com os tributos IRPJ
e CSLL, ndo podendo ser aceitas também propostas de precos contendo
custos relativos aos tributos citados, seja na composicdo do BDI, seja como
item especifico da planilha ou orcamento; (grifos acrescidos)

11. Nao obstante a jurisprudéncia consolidada sobre o assunto no ambito do TCU, vale
reconhecer que mais recentemente a e. Corte de Contas da Unido tem editado acérddos com

uma nova linha de interpretacdo. E o que se observa da leitura dos seguintes acérd3os:

ACORDAO N 1214/2013 — PLENARIO

217. No tocante ao LDI, cumpre mencionar que as despesas com tributos
federais incorridas pelas empresas optantes pelo lucro presumido
correspondem ao percentual de 11,33%, sendo 4,8% de IR, 2,88% de CSLL,
3% de COFINS e 0,65% de PIS.

218. E certo que o Tribunal de Contas da Unido ja fixou orientacdo no sentido
de que o IR e a CSLL ndo devem constar das planilhas de obra. Contudo,
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sendo despesas obrigatdrias, incidentes inclusive sobre o total da receita,
retidas antecipadamente pelo tomador do servico, ndo ha como se deixar de
considerar esses tributos como despesas efetivas incorridas pelos
contratados prestadores de servicos continuados e que impactam
significativamente o valor do contrato.

219. A exemplo das empresas optantes pelo lucro presumido, a
administracdo deve avaliar a exequibilidade da proposta, no gue se refere ao
LD, a luz dos regimes fiscais advindos da contratacdo. Antecipe-se, contudo,
gue nao devem ser aceitas, sem as devidas justificativas, propostas que ndo
contemplem o pagamento de todos os tributos. Do mesmo modo, lucro,
como se sabe, pode ser maximizado com uma boa gestdo de mao de obra,
mas nao se deve abrir mdao de um minimo aceitdvel, pois ndo é crivel que
prestadores de servicos estejam dispostos a trabalharem de graca para o
Erdrio. Nao fixar lucro minimo é um incentivo para que as empresas avancem
sobre outras verbas, como direitos trabalhistas, tributos e contribuicdes
compulsérias, como tem sido praxe.

220. Também as despesas administrativas, devem ser objeto de analise pela
administragdo, pois ndo é razoavel que a empresa ndo possua esse gasto. No
entanto, é aceitdvel que existam justificativas para reduzi-lo ou elimina-lo,
por exemplo, que a empresa administre muitos contratos, ou que se trate de
uma empresa familiar, mas para isso a empresa necessita apresenta-las.

221. Concluimos, portanto, que os editais deveriam consignar
expressamente as condigdes minimas para que as propostas sejam
consideradas exequiveis, proibindo propostas com lucro e despesas
administrativas iguais a zero, entre outros, em razdo de esse percentual
englobar os impostos e contribuicdes ndo repercutiveis (IR, CSLL). Registre-
se que o grupo nao determinou quais seriam as condi¢des minimas ideais, de
modo que deverd ser realizado estudo para determina-las e, assim,
possibilitar a implementagao dessa proposta.

ACORDAO N2 648/2016 — PLENARIO

22. No que tange a inclusdo de IRPJ e CSLL na composicdo do BDI dos
contratos auditados, bem destacou o Ministério Publico de Contas que o
voto condutor do Acdrddo 1591/2008-TCU-Plenario, de minha relatoria,
trouxe o entendimento de que “a indicagdo em destacado na composi¢ao do
BDI do imposto de renda pessoa juridica e da contribuicdo social sobre o
lucro liquido ndo acarreta, por si so, prejuizos ao erario, pois é legitimo que
empresas considerem esses tributos quando do cdlculo da equagdo
econdmico-financeira de sua proposta”.

23. Verifico, assim, que ndo ha nenhuma ilegalidade no fato de a empresa
contratada incluir tais rubricas na composicdao do seu BDI, desde que os
precos praticados estejam em consonancia com os paradigmas de mercado.
Tanto a SUmula TCU n2 254/2010 como o art. 90, do Decreto 7.983/2013,
vedam ainclusdo de tais rubricas apenas no orcamento-base da licitagdo, ndo
sendo tais entendimentos aplicdveis aos precos ofertados pelos privados.

Pdgina 10] 17

Assinado digital mente em 28/ 05/2021 18:15. Para verificar a autenticidade acesse

Chave 8889A048. 321F6675. E3E6B4F1. BC71B58B

http://ww. transparenci a. npf. np. br/val i dacaodocunent o.



Parecer AUDIN-MPU n° 278/2021

12. Assim, parece-nos que, de fato, entendimentos recentes do TCU tém tentado atenuar
o carater compulsério do Acorddo n2 950/2007- Plenario e da Simula n? 254/2010, acerca das
manifestacdes sobre exclusao do IRPJ e CSLL na composi¢do do BDI nas planilhas apresentadas
nas propostas das licitantes, considerando tratamento diferenciado de empresas cujo regime
tributdrio seja o de lucro real ou quando a empresa opta pelo lucro presumido, regimes

tributarios distintos.

13. Em consequéncia, é comum surgirem recursos de empresas em procedimentos
licitatorios, na medida em que se alega, a exemplo do Acérddo n2 950/2007 — Plenario, que a
motivagao desenvolvida para sua deliberagao teve como escopo a exclusao do IRPJ e das CSLL
da formacdo do BDI, tdo somente para as empresas tributadas pelo lucro real. Ao passo que
as empresas optantes pela tributacao do lucro presumido tém esse tributo liquido e certo para
0 pagamento ja na emissao da fatura, haja vista que ndo dependem da apuracdo do lucro para
incidéncia dos tributos. Assim, nesses recursos, considera-se que extrair o IRPJ e a CSLL da

proposta das empresas de lucro presumido seria, entdo, desarrazoado.

14. Entretanto, acerca das diferencas desses regimes de tributacdo, convém trazer a
lume trecho do voto do Ministro Relator Marcos Bemquerer Costa, consignado no Acordao
2622/2013-Plenario, que, apesar de se referir a exclusdo do IRPJ da composi¢do do BDI no
caso de obras publicas, traz esclarecimentos sobre a distincdo desses regimes e suas
implicagdes na formagao do entendimento pacificado e sumulado pelo TCU:

Voto:

(...)

150. Aproveito a oportunidade para agradecer a Camara Brasileira de
IndUstria da Construcdo — CBIC e, mais uma vez, ao Gabinete do Ministro-
Substituto Weder de Oliveira pelas valorosas contribuicées prestadas na
elaboracdo desse estudo, (...).

Relatério:
(...)
Analise dos regimes de tributacao

O ultimo aspecto da exclusdo do IRPJ da composicdo de BDI de obras publicas
refere-se a discussdo sobre os diferentes regimes de apuracgdo desse tributo.
Considerando que o montante tributavel pelo regime de lucro real ndo
apresenta maiores controvérsias, a questdo central reside em analisar se a
apuracao dos tributos pelo regime de lucro presumido implicaria a sua
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incidéncia diretamente sobre a receita bruta auferida pela empresa, o que,
tecnicamente, permitiria a admissdo explicita na composicdo de BDI, a
exemplo do ISS, PIS e COFINS.

De acordo com a legislagdo tributdria, a regra geral de tributagao para as
pessoas juridicas é a apura¢ao dos resultados com base no lucro real,
determinado a partir dos registros contdbeis e fiscais. Entretanto, como
opgao, é facultada a tributagdao pelo lucro presumido ou pela sistematica
do Simples Nacional para as empresas de médio e pequeno portes,
respectivamente, ou pelo lucro arbitrado, em carater excepcional, quando a
pessoa juridica ndo mantiver escrituracao contabil regular ou imprestavel a
apuragdo do lucro tributdvel.

Como visto, o conceito de renda refere-se a disponibilidade de acréscimo
patrimonial como elemento central do fato gerador do imposto de renda,
decorrente do produto do capital, do trabalho ou de qualquer outra causa
(proventos). Conforme ensina Machado (1994, P. 29/47), ‘(a) a expressio
renda e proventos de qualquer natureza sé abrange os fatos que possam ser
considerados como acréscimo patrimonial; e (b) o legislador ordindrio ndo
pode definir como acréscimo patrimonial aquilo que evidentemente ndo o
seja, na linguagem comum’.

Nesse sentido, a tributagdo presumida relaciona-se com o conceito de renda
previsto no art. 43 do CTN, que parte de uma presuncao legal de
lucratividade da atividade do contribuinte, que nada mais é do que o
computo de receitas menos despesas necessarias a sua geracdo nessa
sistematica do conceito de renda, ainda que tal diferenca seja feita pelo
legislador de forma presumida. Por essa razdo, ndo se pode dar a esse regime
sentido diverso ao estabelecido pela legislagdo complementar, nem muito
menos interpretar o IRPJ apurado pelo regime presumido como se fosse um
imposto sobre a receita, sob pena de transfigurar o critério material desse
tributo, que continua a ser sempre um acréscimo patrimonial disponivel.

N3o se pode desconsiderar também que até para a apuragao do tributo com
base no lucro real se utiliza presungdes legais, visto que o lucro tributavel é
apenas uma aproximagado da renda disponivel do contribuinte, ou seja, ndo
representa necessariamente o lucro verdadeiro. Cita-se o exemplo dos
percentuais de depreciacdo de bens, estimados pela legislacao fiscal como
valores que se aproximam, mas ndo constituem a realidade do desgaste
ocorrido dos bens do ativo imobilizado. Sobre isso, vale mencionar as licdes
de Fran Martins (1984, p. 564):

N3o se desconhece que a lei tributaria pode criar ficgdes juridicas, como faz
o art. 62 do Decreto-Lei n2 1.598/77, ao definir como lucro real o lucro liquido
do exercicio ajustado por adi¢Ges, exclusGes ou compensacdes prescritas ou
autorizadas pela legislacdo tributaria. Ndo é, porém, de boa técnica
legislativa confundir o que pode ser estabelecido de modo claro, preciso, sem
distor¢Oes da verdade natural nem prejuizo para o objetivo colimado. As
parcelas que se apuram como tributdveis pela legislacdo do imposto de
renda, ndo sdo, na verdade, reais como valores liquidos resultantes da
exploragdo empresarial. Constituem valores apurados segundo critérios
fiscais que, pela orientacdo legislativa adotada, identificam capacidade
contributiva ou na medida em que se deve exigir o tributo do empresario.
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Além disso, somente uma parte do montante tributavel na sistematica do
lucro presumido é obtida mediante a aplicacdo de coeficientes fixados pela
legislagdo sobre as receitas brutas da atividade operacional das pessoas
juridicas, ja que sdo acrescidos os ganhos de capital e demais receitas e
outros ganhos tributaveis (art. 25, inciso Il, da Lei 9.430/1996). Exatamente
por isso que o conceito legal de renda ndo pode ser interpretado de forma
desassociada dos principios constitucionais tributarios especificos da
generalidade, universalidade e progressividade, além do carater pessoal e da
graduacgao segundo a capacidade econ6mica do contribuinte (art. 145, §19,
da Constituicdo Federal).

Outra caracteristica importante do lucro presumido é que esse regime de
tributagdo sé deve ser admitido em carater facultativo, como forma de
facilitar o cumprimento das obrigacGes tributdrias, porque a presuncdo
estard sempre baseada em meras estimativas de acréscimos patrimoniais,
conforme prevé o art. 13 da Lei 9.718/1998. Essa modalidade de apuracio
do tributo justifica-se por ser uma forma de tributacao simplificada e por ndao
exigir controles comerciais e fiscais mais rigidos, o que constitui um fator
preponderante de diferenciacdo para o contribuinte optar pelo lucro
presumido.

Ressalta-se que o lucro presumido encontra sua fundamentagao legal no
tratamento diferenciado conferido as empresas de pequeno e médio porte,
ao possibilitar uma tributaciao favorecida para empresas que possuem
receitas inferiores a determinado nivel, bem como no principio
constitucional da isonomia, visto que trata os desiguais na medida de sua
desigualdade. Também encontra respaldo no principio da livre concorréncia,
ao possibilitar ainclusdo de um grande nimero de empresas com tratamento
favorecido, o que propicia uma maior competitividade no mercado de obras
publicas (arts. 170, incisos IV e IX, e art. 179 da Constituicao Federal).

No entanto, sendo uma opgao conferida as pessoas juridicas, cabe
exclusivamente a cada contribuinte que se enquadre nos requisitos legais
exigidos para o regime do lucro presumido avaliar os beneficios da
tributacdo presumida, por meio do seu planejamento tributario. Se a
lucratividade de sua atividade geralmente for superior a estimada pela lei,
tendera a optar pelo lucro presumido, se inferior, considerara o lucro real
como mais vantajoso. Por essa razoes, a sua observancia jamais pode ser
exigida do contribuinte, sendo sempre uma faculdade.

Em face de todo o exposto, conclui-se que os tributos do IRPJ e da CSLL nao
devem estar discriminados, de forma explicita, na composicdo de BDI de
obras publicas em razdo da auséncia de rela¢do direta de seu fato gerador
com a prestacao de servicos da obra e da impossibilidade de ensejar a
repactuacdao dos precos contratados no caso de alteracdo da sua carga
tributaria. No entanto, os seus percentuais podem estar incluidos
implicitamente na parcela de remuneragao do particular contratado da
composi¢ao de BDI, cujo repasse do 6nus financeiro aos pregos contratados
segue as regras normais de mercado. A aplicacdo dessa regra independe do
regime de tributacdo das empresas contratadas pela Administragao Publica,
de forma que o entendimento deste Tribunal consubstanciado na Stimula-
TCU 254/2010 encontra sélida fundamentagdo na legislagdo tributaria e de
licitacOes e contratos. (grifos acrescidos)
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15. Do estudo realizado, hd que se considerar que a empresa, ao aderir a op¢ao pelo
lucro presumido, estara ciente que recebera tratamento diferenciado, possibilitara ser alvo
de uma tributacdo mais favorecida, por isso essas pessoas juridicas deverdo fazer um
planejamento tributario e, quando aderirem a uma licitacdo, lembrarem que os tributos do
IRPJ e da CSLL ndo deverao restar discriminados explicitamente na composicdao do BDI, bem
como discriminados em item especifico na planilha, a fim de atender ainda ao entendimento
pacificado e majoritario do TCU. No entanto, poderdo incluir, de forma embutida e nao
destacada, no lucro da empresa, conforme ja ficou assente nos acorddos anteriormente

mencionados (Acérddo n? 1214/2013; Acérddo n2 648/2016, ambos do Plenario).

16. Sendo assim, a fim de evitar que haja contratacdo de empresa que futuramente nao
consiga honrar com as condi¢des contratuais ou execute o servico de forma precaria, podera
a Administracdo precaver-se na iminéncia de precos manifestamente inexequiveis, cuja
proposta final seja aparentemente insuficiente para cobrir os custos decorrentes da
contratacdo pretendida, a exemplo da situacdo em comento de empresas optantes pelo lucro
presumido cujos percentuais do IRPJ e CSLL correspondem respectivamente a 4,80% e 2,88%,
totalizando 7,68%. Portanto, a proposta da empresa podera ser criticada se o percentual do

lucro for insuficiente para arcar com o pagamento desses tributos.

17. Uma empresa, a priori, optante pelo lucro presumido precisaria estabelecer um
percentual de lucro acima de 7,68% na planilha. No entanto, a situagao nao caracteriza, de
forma absoluta, inexequibilidade da proposta ou motivo suficiente para a desclassificacdo da
proposta, desde que ndo divirja de exigéncias legais. Cumpre, assim, implementar diligéncia a
fim de obter os esclarecimentos complementares necessarios, nos termos do § 32 do art. 43

da Lei n28.666/19932, para fins de comprovacio da exequibilidade da proposta, considerando

2 | ei n? 8.666/1993:
Art. 43. A licitacdo sera processada e julgada com observancia dos seguintes procedimentos:

(...)
§ 32 E facultada a Comissdo ou autoridade superior, em qualquer fase da licitacdo, a promocéo de diligéncia
destinada a esclarecer ou a complementar a instrugdo do processo, vedada a inclusdo posterior de documento
ou informacgdo que deveria constar originariamente da proposta.

Lei n2 14.1333/2021:
Art. 59. Serdo desclassificadas as propostas que:

(..)

Pdgina 14| 17

Chave 8889A048. 321F6675. E3E6B4F1. BC71B58B

Assinado digital mente em 28/ 05/2021 18:15. Para verificar a autenticidade acesse

http://ww. transparenci a. npf. np. br/val i dacaodocunent o.



Parecer AUDIN-MPU n° 278/2021

gue algumas vezes a empresa possui diversos contratos vigentes, o que possibilita o rateio
dos custos administrativos, de forma a propiciar valores em planilhas suficientes para cobrir

as despesas.

18. Feitas essas consideragdes, a conclusdo que nos parece dbvia é que, na condicao de
orgdo vinculado ao controle do Tribunal de Contas da Unido, os tributos relativos ao IRPJ e
CSLL n3o deverdao ser considerados no orcamento de referéncia. No entanto, ndo ha
impedimento que os licitantes incluam em sua proposta as referidas rubricas na composicdo
de seu BDI de forma embutida e ndo destacada no lucro da empresa, uma vez que a licitante
deverd elaborar a sua planilha de custos e formacdo de precos com base no regime de

tributacdo ao qual se submete durante a execuc¢ao do contrato.

19. Nesse mister, infere-se que ndo cabe a Administracdo a tarefa de fiscalizacdo da
lucratividade empresarial. Ademais, o Tribunal de Contas da Unido tem deixado de apurar
sobrepreco nas parcelas exclusivas do BDI, considerando para o calculo da economicidade o
preco final da proposta do licitante, a exemplo do trecho ora colacionado do Acdrdao n2

2738/2015 — Plenario:

Voto:

24. Nesse particular, devo pontuar que a presente via recursal, caso fosse
conhecida, é de cognicdo restrita, ndo cabendo rediscussdao de mérito em
relagdo aos pontos ja objeto de julgamento pelo acérddo em exame. Ainda
assim, pondero refletir sobre a alega¢do, uma vez que este Tribunal ha
tempos se debruca sobre o tema dos critérios e valores acerca da taxa
conhecida como BDI.

25. Cabe esclarecer que o entendimento preponderante é de cada
particular poder apresentar a taxa que melhor lhe convier, desde que o
preco proposto para cada item da planilha e, por consequéncia o preco
global, n3o estejam em limites superiores aos precos de referéncia, valores
estes obtidos dos sistemas utilizados pela Administracao e das pesquisas
de mercado, em casos de lacunas nos mencionados referenciais. (grifo
acrescido)

IV - ndo tiverem sua exequibilidade demonstrada, quando exigido pela Administragdo;

(...)
§ 22 A Administracdo poderad realizar diligéncias para aferir a exequibilidade das propostas ou exigir dos licitantes
que ela seja demonstrada, conforme disposto no inciso IV do caput deste artigo.
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20. Em face do exposto, em resposta pontual as indagac¢des do i. Consulente, somos de

parecer que:

a) até que o TCU reveja o seu posicionamento majoritario, concedendo
tratamento diferenciado na exclusdao do IRPJ e CSLL no caso das
empresas optantes pelo lucro real e a sua respectiva inclusdo explicita
para as empresas optantes pelo lucro presumido, o teor do enunciado
da Sumula TCU n2 254/2010 continuara a ser aplicado de igual forma
as licitantes do regime tributario do lucro real e também as optantes

pelo lucro presumido;

b) em resposta ao subitem 9.2, convém lembrar que as minutas de
editais de licitagdo, bem como as dos contratos devem ser
previamente examinadas e aprovadas por assessoria juridica da
Administragao, consoante disciplina o inc. VI e paragrafo unico do art.

38 da Lei n2 8.666/19933.

c) em relagdo aindagagdo correspondente ao subitem 9.3, devera ficar
assente no edital que a administracdo verificara a exequibilidade da
proposta a luz dos regimes fiscais advindos da contratacdo, em
especial, no caso de empresas tributadas pelo lucro presumido, se o
valor da proposta guarda compatibilidade com o pagamento de todos

os tributos;

3 Lei n? 8.666/1993:
Art. 38. O procedimento da licitacdo sera iniciado com a abertura de processo administrativo, devidamente
autuado, protocolado e numerado, contendo a autoriza¢do respectiva, a indicagdo sucinta de seu objeto e do
recurso proprio para a despesa, e ao qual serdo juntados oportunamente:
(...)
VI - pareceres técnicos ou juridicos emitidos sobre a licitagdo, dispensa ou inexigibilidade;
(...)
Pardgrafo Unico. As minutas de editais de licitacdo, bem como as dos contratos, acordos, convénios ou ajustes
devem ser previamente examinadas e aprovadas por assessoria juridica da Administracdo

Lei n2 14.133/2021:
Art. 19. Os 6rgdos da Administracdo com competéncias regulamentares relativas as atividades de administragao
de materiais, de obras e servigos e de licitagGes e contratos deverdo:
(...)
IV - instituir, com auxilio dos d6rgdos de assessoramento juridico e de controle interno, modelos de minutas de
editais, de termos de referéncia, de contratos padronizados e de outros documentos, admitida a adogdo das
minutas do Poder Executivo federal por todos os entes federativos;
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d) acerca da derradeira indagacdo (subitem 9.4), cumpre relembrar
gue o Referencial Técnico de Custos desta Audin-MPU é um
instrumento que serve tdo somente como ferramenta de consulta e
base de conhecimento para auxiliar os gestores do MPU nas
contratacdes e na compreensao da origem e fundamento de cada item
de custo. Nesse sentido, os percentuais de lucro ali adotados sdo
relativos a uma média dos percentuais de lucros incluidos nas
propostas de empresas contratadas nas unidades gestoras do MPU em
todo pais, portanto, passiveis de adaptacdes a realidade da

contratagdo a ser realizada por cada Unidade Gestora, devidamente

justificada.

E o Parecer.

Brasilia, 28 de maio de 2021.

SELMA AVON CAROLINO VANDERLEI
Analista do MPU/Gest3o Publica

De acordo.
Encaminhe-se ao Diretor de Auditoria de Gestdo Administrativa.

JOSE GERALDO DO E. SANTO SILVA
Chefe da Divisdao de Consultoria e Orientacao

De acordo com o Parecer AUDIN-MPU n2 278/2021.

A considerag¢do do Senhor Auditor-Chefe.

MICHEL ANGELO VIEIRA OCKE
Diretor de Auditoria de Gestdo Administrativa

De acordo com o Parecer AUDIN-MPU n2 278/2021.
Encaminhe-se a PR-MA, para as providéncias cabiveis.

EDUARDO DE SEIXAS SCOZZIERO RONALDO DA SILVA PEREIRA

Auditor-Chefe Adjunto Auditor-Chefe
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