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RESUMO

A presente pesquisa teve por objetivo apresentar o impacto que a burocracia
decorrente do cumprimento dos requisitos fiscais exigidos no Servico Auxiliar de
Informacdes para Transferéncias Voluntarias (CAUC) ocasiona nas receitas publicas
municipais publicas municipais por constituir uma barreira na obtencdo de recursos
financeiros da Unido. Nesta senda, teve-se a preocupacdao em descrever como
funciona esse servico, suas caracteristicas, o0 modo de funcionamento e os itens
fiscais a serem atingidos pelos gestores publicos municipais como meio de obtencao
dos repasses de recursos tributarios oriundos da Unido. Para tanto, discorreu-se
desde a formagéo do Estado Federal Brasileiro, as mudangas ocorridas com o
advento da Constituicdo da Republica com énfase na questdo da promocao dos
Municipios como ente federativo e suas consequéncias constitucionais,
confrontando-se com o surgimento das normas contidas na Lei de Responsabilidade
Fiscal. Foram descritas as propostas do denominado CAUC, criado com o objetivo
de explicitar se ha cumprimento das condicbes legais para a efetivacdo das
transferéncias governamentais voluntarias dos recursos federais, que tornaria mais
célere a constatacdo da regularidade na comprovacdo dos requisitos fiscais
previstos no ordenamento juridico, sem necessidade de apresentacdo de
documentos, em cada processo entre 0s entes publicos, o que trazia morosidade.
Entretanto, a pesquisa apresentou e analisou as repercussdes no ambito das
financas municipais diante do fendbmeno burocratico institucional incorporado no
rigor da exigéncia de inumeros requisitos fiscais que compéem o CAUC que
terminam por impedir tais transferéncias aos municipios. Para o desenvolvimento
deste trabalho utilizou-se como recurso metodolégico a pesquisa qualitativa no
sentido de realizar estudo, comparagdes, construgdes e conclusdes acerca da
dependéncia financeira dos municipios pelos recursos financeiros da Unido e as
consequéncias para a gestdo publica municipal ensejando uma reflexdo acerca da
utilizacdo do atual modelo das transferéncias voluntarias com necessaria revisao
sistematica com o fito de atingir o objetivo pelo qual foi criado.

Palavras-chave:Federalismo fiscal. Transferéncias intergovernamentais. Autonomia
financeira municipal, Servico Auxiliar de Transferéncias Voluntarias (CAUC).
Burocracia. Principio da eficiéncia.



ABSTRACT

The current research aims at presenting the impact bureaucracy, which accrues from
fulfilling fiscal requirements demanded by the Auxiliary Service of Information for
Voluntary Transfers (ASIVT), causes to the municipal public funds as it constitutes a
barrier for the obtainment of financial resources from the Union. In this pathway,
there was concern about describing how this service works, its characteristics, the
way it operates, and the fiscal items to be achieved by the municipal public managers
as a way of obtaining tributary resource transfers that arise from the Union. This way,
it was expatiated information about the formation of the Brazilian Federal Estate, the
changes occurred after the advent of the Republic Constitution with emphasis on the
issue of the promotion of Counties as federative entities and its constitutional
consequences, in confrontation with the emergence of standards contained in the
Fiscal Responsibility Law. ASIVT purposes were described, as it was created with
the objective of expliciting if there is compliance with legal conditions for the
effectiveness of the voluntary government transfers of federal funds, which would
hasten the finding of regularity in attesting the expected fiscal requirements in the
legal system, without the need of presenting documents, for every process between
public entities, which brings an overall slowdown. Nevertheless, the research
presented and analysed the effects in the municipal financial field in face of the
bureaucratic institutional phenomenon incorporated to the stringency of the demand
of numerous tax requirements which compose the ASIVT that end up preventing
those transfers to the counties. In order to develop the present paper, it was utilized
as a methodological resource the qualitative research in terms of performing a study,
comparisons, constructions and conclusions regarding the budgeting dependency of
counties on the Union financial resources and the consequences for the consecution
of the local public policies occasioning a reflection about the use of the current model
for voluntary transfers with the need of performing a systematic review with the aim of
reaching the objective for which it was created.

Keywords:Fiscal federalism. Intergovernamental transfers. Municipal financial
autonomy.Auxiliary ~ Service of Information  for  Voluntary  Transfers
(ASIVT).Bureaucracy. Principleofefficiency.
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1 INTRODUCAO

A redefinicio do papel dos municipios e do respectivo financiamento
ocasionada pela descentralizacdo federativa provoca um debate que envolve a
gestdo municipal e o cumprimento de requisitos fiscais. Principalmente apds a
Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), em que o municipio sofrera uma profunda
transformacado, elevado a um novo patamar como entidade publica e colocado
formalmente como integrante da federacdo brasileira, resultando em importantes
Impactos nas relagdes fiscais.

Por meio das referidas mudangas constitucionais, principalmente no que
tange a autonomia financeira dos municipios, houve a ampliacdo da sua
competéncia tributaria e da responsabilidade na gestao fiscal para melhor alocacao
dos seus recursos por meio das normas impostas pela Lei de Responsabilidade
Fiscal.

A autonomia financeira municipal decorre de fontes de receitas previstas na
CF/88 para cumprimento das obriga¢cdes constitucionais e legais. Uma das fontes é
a transferéncia voluntaria de recursos pela Unido, mediante cumprimento de
requisitos fiscais previstos na LRF e sistematizados por meio do servico denominado
CAUC.

O objetivo geral desta pesquisa consiste em analisar se a burocracia do
CAUC dificulta o financiamento municipal e estabelecer um parametro com o
principio da eficiéncia, também utilizar na pesquisa 0s seguintes objetivos
especificos:

a) analisar a organizacéao politico-administrativa do Estado federal brasileiro;

b) verificar como ocorre a responsabilidade fiscal estatal;

c) identificar as competéncias tributarias na CF/88 e o0s modelos de
transferéncias de recursos governamentais;

d) analisar a reparticdo das receitas tributarias com os municipios;

e) identificar as caracteristicas e peculiaridades do Cauc;

f) verificar os entraves burocraticos do Cauc para a realizacdo das

transferéncias de recursos da unido para 0s municipios.



Nesse sentido, pretende-se apontar e identificar os entraves burocraticos
existentes no Cauc causados pela exigéncia da observancia dos itens estabelecidos
em lei para a efetivacdo de uma transferéncia voluntaria.

A burocracia que envolve o Servico Cauc enseja entraves para 0s gestores
municipais brasileiros tendo em vista as dificuldades encontradas para atender com
eficiéncia as exigéncias fiscais contidas no referido servico implicando impactos
danosos ao financiamento. Consequentemente, sem recursos financeiros suficientes
para implantar as politicas sociais, diante da auséncia do efetivo cumprimento dos
requisitos, cuja regularidade se torna indispensavel para o recebimento dos recursos
federais que possibilitam promover uma gestdo municipal de forma eficiente.

O trabalho focou na apresentacédo do Servico Cauc, sua finalidade, estrutura,
exigéncias legais e modus operandi. Entretanto, foi necessario discorrer acerca de
alguns assuntos juridicos do Direito Financeiro para melhor compreensdo do
problema proposto na presente dissertacdo e nas normas estabelecidas na Lei de
Responsabilidade Fiscal, sob a perspectiva do orcamento da Unido, ente que mais
arrecada e a relacdo de dependéncia dos demais entes subnacionais de repasses
de valores do ente mencionado.

Na secdo 2, foram feitos alguns comentarios sobre o Estado, a forma
federativa com apontamento das diferencas e caracteristicas da Confederacao e da
Federacdo e seus aspectos; sobre a organizacdo politico-administrativa do Brasil,
sob a perspectiva municipalista no federalismo fiscal e o sistema de transferéncias.

Na secdo 3, foram descritas nocfes sobre a reparticdo das receitas tributérias
com o0s municipios e de que maneira influenciou no modelo de financiamento dos
entes municipais, sobretudo diante da importancia das transferéncias
intergovernamentais de recursos entre os entes federados para atingir o téao
cobicado equilibrio financeiro, introduzindo ao debate a Lei de Responsabilidade
Fiscal.

Na secdo 4, fora estabelecida uma relacdo entre o modelo burocratico de
organizacdo da administracdo do estado e a relacdo com os entraves relacionados
as transferéncias voluntarias da Unido por meio do servigo CAUC.

Na secdo 5, foi construida no intuito de apresentar as caracteristicas e

peculiaridades do CAUC, descrevendo uma visao geral do sistema, a maneira com



atualiza os registros, a descricdo dos itens de verificagdo a serem observados e
como se faz a inclusdo e exclusdo dos érgdos ou entidades e exigéncias para
realizacdo de transferéncias voluntarias.

A secao 6 foi dedicada a demonstracdo dos entraves burocraticos do CAUC
para a gestdo municipal e a importancia da observancia do principio da eficiéncia,
para viabilizar obtencao recursos financeiros por meio de transferéncias voluntarias.

Por fim, termina-se a dissertacdo com as consideracdes finais sobre o tema e

o resultado almejado com a pesquisa.



2 AS FORMAS DE ORGANIZACAO POLITICO-ADMINISTRATIVA DO ESTADO E
A ORGANIZACAO DO ESTADO BRASILEIRO COM ESPECIAL REFERENCIA AO
SEU IMPACTO NO ORCAMENTO PUBLICO

2.1 CONSIDERACOES SOBRE O ESTADO

Impede trazer a concep¢cao que o Estado unitario se caracteriza por possuir
um governo unico, ndo existindo divisdes internas. De modo que se organiza por
meio de centralizacdo de carater puro com absoluta centralizagdo do poder; ou
descentralizado administrativamente a execucdo das decisbes politicas é
descentralizada e Estado unitario com descentralizacdo politica e administrativa,
modelo adotado por paises europeus a exemplo de Espanha, Franca e Inglaterra.

Salientando que a forma unitéria apesar da centralizacdo de poder traz em
sua estrutura uma certa descentralizagdo na estrutura do governo no que tange ao
aspecto politico-administrativo.

Contextoqueremete
as consideracdes sobre esta forma de estado, neste sentido enquanto ordenacao
cuja finalidade especifica é a regulamentacdo das relacbes sociais entre 0s
membros de uma populagdo em certo territério. Sob o enfoque juridico, o Estado
pode ser percebido como uma ordem com finalidade, que se realiza através do bem
comum do povo em determinado territério. Nesse sentido, ao tratar do tema, Kelsen
(200, p. 300 apud MOURA, 2009, p. 11) afirma que “o Estado é uma ordem juridica.
Os seus elementos, o territério e o povo, sdo as esferas territorial e pessoal de
validade dessa ordem.”

Consoante explanacédo de Dallari (2001, p. 44), o Estado é a ordem juridica
soberana que tem por fim o bem comum de um povo situado em determinado
territério. Bem assim, consiste em instituicdo responsavel pela organizacdo e pelo
controle social, € a personificagcdo de uma ordem juridica, valida em um determinado

espaco territorial.

[...] destina-se a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a
liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a
justica como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem
preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida, na ordem



interna e internacional, com a solugcdo pacifica das controvérsias. Este,
inclusive, € o conjunto de finalidades constante no Preadmbulo da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, ou seja, € 0 que prevé o
enunciado solene do espirito da Carta Magna brasileira, do seu contetdo
ideoldgico e do pensamento que orientou os trabalhados da assembleia
nacional constituinte.

Com efeito, para que uma extensao territorial seja considerada como Estado,
em sentido estrito, € necessaria a presenca de trés elementos formadores,
considerados como essenciais: territorio, povo e soberania. A auséncia de um dos
elementos acarretara a descaracterizacao do territério como Estado. Neste sentido,
Carvalho (2010, p. 14-15 apud LUCENA, 2013, p. 20) elucida brevemente o que vem

a Ser o povo.

Povo: todas as pessoas que estdo conectadas ao Estado por intermédio de
sua cidadania e que se sujeitam a ordem juridica;

Territério: area na qual essa ordem juridica exerce sua atuacao;

Soberania: poder exercido pelo Estado em relagdo ao seu povo e no trato
com os demais Estados;

Finalidade: objetivos tracados pelo Estado em prol do bem comum de seu
povo.

A relacdo que existe entre os elementos constitutivos acima citados configura
a forma de Estado. A forma é a composi¢cdo do Estado, a estrutura do poder, a
unidade, distribuicdo de competéncias no territorio estatal, sendo também a modo
com o qual o poder politico se encontra distribuido em funcéo do territorio.

Cumpre elucidar, ao seu turno, a definicdo de Miranda (2002, p. 28), em que a

forma atuacomo o:

[...] modo de o Estado dispor o seu poder em face de outros poderes de
igual natureza (em termos de coordenacdo e subordinacdo) e quanto ao
povo e ao territério (que ficam sujeitos a um ou a mais de um poder
politico). As formas de governo dizem respeito a estrutura do poder no
Estado — poder politico uno ou associacéo de poderes [...] O problema da
forma de Estado concerne o nimero de aparelhos governamentais e, se ha
varios, as suas relacbes; diz respeito a extensdo humana da sua
competéncia, a estrutura constitucional da prépria colectividade, a sua
unidade ou a sua divisédo para efeito do poder governamental.

Assim, diante da construcao histérico-politica alumiada, bem como dos
fatores constitutivos de um Estado — como seu processo histérico de construcao;
sua dimensdao territorial; a busca de um grau 6timo de eficiéncia na alocacdo de

recursos publicos e na prestagdo de servicos; busca por maior ou menor



participacdo da populagdo na tomada de decisdes —, em contraposicdo ao modelo
organizacional simples ou unitario, consagra-se a Federacdo, como modelo principal
de formacéo de Estado complexo.

Sahid Maluf define o Estado como sendo uma instituicdo socio-juridica
organizada para servir a comunidade nacional, cuja finalidade consiste em promover
a concretizacao dos ideais nacionais de paz, seguranca e prosperidade. E uma vez
que € a propria nacdo politicamente organizada, representa o 6rgao normativo e
disciplinador dos elementos sociais e seus fins sdo os da comunidade nacional.

E assim o define: [...] O Estado é meio pelo qual a nagéo procura atingir seus
fins. N&o pode, pois, possuir fins outros que ndo sejam os da nagdo, que lhe d&
causa, que determina a sua organizacao e que traca as diretrizes de sua atividade.
(MALUF, 2011, p. 335).

Constituido, essencialmente, pela pluralidade de sistemas de funcgbes e
orgdos, onde a descentralizacdo atua como meio equanime de ponderacgéo face aos
centros de decisdes politicas, a forma de Estado Federativa se justifica
sobremaneira em paises muito extensos, em que pontos afastados do poder central

seriam muito prejudicados.

2.2 A FORMA FEDERATIVA: INICIO E EVOLUCAO

Sendo assim, a forma federativa de Estado teve sua origem nos Estados
Unidos da América (EUA) em 1787, em gque pese algumas divergéncias doutrinarias.
E o que Lopes Filho (2012, p. 17-18):

E comum se mencionar ainda como antecedente historico do federalismo,
na ldade Média, a Confederacao Helvética pactuada em 1291 por quatro
cantbes suicos para a defesa externa. J4 na Idade Moderna, se apontam
(sic) as Provincias Unidas dos Paises Baixos ocorrida em 1579 e que
deram origem a atual Holanda. Entretanto, ainda nessas, se verificam (sic)
caracteristicas proprias de uma confederacéo e ndo de uma federacgéo.
Coube aos norte-americanos reunidos em convencdo na Filadélfia no ano
de 1787 idealizar o Estado Federal em uma versdo autbnoma que
atualmente se denomina de classica.

Aduz ainda o autor que esse fato foi uma resposta dada as dificuldades
enfrentadas no periodo pelas treze colbnias inglesas na América apl0s a

independéncia conquistada pela guerra; pois, afirma que o modelo confederativo até



entdo vigente, no qual cada ex-colénia assegurava sua prépria soberania, resultara
em um ente central débil e com poucos recursos em um grande territério com
demasiada demanda.

Nesse sentido, asseveram Mendes e Branco (2015, p. 813) que as antigas
colonias britanicas criaram uma confederacao por meio de um tratado internacional

no intuito de garantir a independéncia até entdo conquistada e:

Cada unidade componente da confederacéo retinha a sua soberania, 0 eu
enfraquecia o pacto. As deliberacdes dos Estado Unidos em Congresso
nem sempre eram cumpridas e havia dificuldades na obtencao de recursos
financeiros e humanos para a atividades comuns. Além disso, a
confederacdo ndo podia legislar para os cidaddos, dispondo, apenas, para
os Estados. Com isso ndo podia impor tributos, ficando na dependéncia da
intermediacdo dos Estados confederados. As deliberacdes do Congresso,
na pratica, acabavam por ter a eficacia de meras recomendacdes. N&o
havia, tampouco, um tribunal supremo, que unificasse a interpretacdo do
direito comum aos Estados ou eu resolvesse juridicamente diferencas entre
eles.

Dessa forma, pontuam o0s autores, uma vez que a confederacdo estava
debilitada e ja ndo atendia as necessidades governamentais eficientemente no
territorio recém-libertado teve o propdésito de aprimorar a unido entre os Estados que
redundou na original formula federativa, inscrita pela Convencao de Filadélfia de
1787 na Constituicdo elaborada, de acordo com o propoésito constante no preambulo
da Carta, em que se |é: ‘nés, o povo dos Estados Unidos, a fim de formarmos uma
Unido mais perfeita [...].

Assim, resta clara a afirmacao que a histéria da formacdo do Estado Federal
teve suas primeiras linhas tracadas, bem definidas e com propésitos especificos nos
EUA por meio da Constituicdo de 1787 e como consequéncia de um pacto federativo
firmado numa Carta rigida e escrita.

Ante o0 exposto, importante observar este marco do constitucionalismo,
assente na passagem da Confederacdo a Federagdo, em que as antigas 13 coldnias
inglesas da Ameérica do Norte deixaram de ser confederadas, para formar uma unido
mais estavel, um lago mais justo, um pacto mais duradouro.

Neste contexto, € a licdo de Dallari (1986, p. 7) em que o jurista apresenta a

ressalva de que:



[...] apesar de alguns autores enxergarem certos exemplos de “federacdes”
na Antiguidade, na Idade Média ou nos primeiros séculos da Era Moderna,
essas seriam apenas aliancas temporarias, com objetivos limitados, nao
chegando a uma submissdo total e permanente dos aliados a uma
Constituicdo comum, sob um governo composto por todos e com autoridade
plena, maxima e irrecusavel sobre todos.

Assim, entende-se o0 Estado federal, propriamente dito, como o criado pelos
norte-americanos no final do século XVIII.

Ainda sobre a confederacdo norte-americana, esta aparentava solidez e
perenidade, entretanto, a realidade descortinava-se diferente, diante da dificuldade
enfrentada pelo governo central e, residia no aprovisionamento de recursos, pois 0S
Estados integrantes desprezavam sua autoridade, exerciam sua soberania com
intuito de ratificacdo da liberdade, independéncia e ainda, sob o temor da
possibilidade de dissolugdo do vinculo confederativo pelo direito de secessdo dos

Estados.

[...] os lacos confederativos ndo trouxeram a estabilidade desejada. Os
Estados recém independentes ainda estavam muito arraigados as ideias de
liberdade, independéncia e soberania, inviabilizando um governo central
gue operasse da maneira mais efetiva. O consenso politico era algo dificil
de obter; em razdo das diferencas que separavam algumas coldnias, tanto
no tempo de formacéo, quanto na diversidade do solo, do clima, do
contingente populacional e da extensdo territorial. Os interesses
econbmicos, a geopolitica, a rivalidade ja iniciada entre Norte e Sul
frutificavam governos independentes, com 6rgdos de representacdo bem
definidos, levando a uma tendéncia separatista. (REVERBEL, 2012, p. 72).

A referida confederagéo perdurou até 1787, em detrimento de distor¢des e
conflitos, contudo, os Estados confederados, em importante convencdo, buscaram
encontrar as solucdes necessarias.

Assim, sob os auspicios contributos de Alexandre Hamilton, James Madison e
Jonh Jay, que foram compilados na obra “O Federalista”, exsurgindo a proposta de
um governo central forte que levaria os componentes a uma submissdo a ordem
comum, consistindo na substituicdo da confederacdo de Estados, até entdo
soberanos, por uma federacdo de Estados, autbhomos, sob o manto de uma
constituicdo escrita e rigida.

Na formagédo da federacdo norte-americana, os Estados entdo soberanos,
abdicaram de suas soberanias, em favor do novo Estado criado a partir da Uniao,
porém mantiveram-se titulares de ampla autonomia politica. Essa federacao, quanto

a sua formacéo, é considerada como centripeta ou por agregacao, tendo em vista



que originada a partir de um sentimento ou for¢ca central que agregou e uniu Varios
Estados em torno de um propdésito destinado a organizagdo de uma nova forma de

Estado, o Estado Federal.

Ha trés critérios de classificacdo para definir uma federacdo centripeta ou
centrifuga.

A primeira classificacdo considera a realidade interna de uma federacéo,
gue € o de submeter a questdo, como vocé distribuir responsabilidades e
competéncias entre a Unido e os Estados-Membros. Assim, se uma
federacdo concentra poderes e responsabilidades no seio da Unido, é mais
centralizada e é chamada centripeta. Se uma federacdo afastado pelas
habilidades e poderes, dando mais autonomia aos Estados-Membros, é
mais descentralizada e é chamada de rotagéo.

Por seu lado, a segunda classificacdo ndo leva em conta a situacéo interna
de cada federacao, mas, sim, do momento histérico que levou a formacéao
do Estado federal. Na verdade, se uma federagdo originada através do
trabalho de varios estados soberanos que transferiram a sua soberania para
formar um estado federal, esta federacao é considerado centripeta, como,
por exemplo, para o norte-americano. Se uma federacdo originada de um
Estado unitario que se dissolveu, conferindo autonomia aos Estados-
Membros, esta federacdo é centrifuga, como a experiéncia brasileira.
(SOARES, 2013, p. 309-310, tradu¢&o nossa).

Dessa forma, resta patente que o estudo da origem e evolucéo do federalismo
nos Estados unidos constitui um exemplo por exceléncia de estado federal.
Coadunando com esse entendimento, Bonavides (2012, p. 519) revela a importancia
do seu estudo:

A compreensdo da Constituicdo de Filadélfia como sistema de valores e
corpo de principios e diretrizes basicas tem concorrido eficazmente a fazer
dela esse monumento de perpetuidade politica, esse simbolo de
permanéncia formal que em breve estard atravessando dois séculos de
existéncia. Os Estados Unidos sao, enfim, a Unica forma presidencial de
governo conhecida que jamais padeceu um golpe de Estado ou um
arranhao a integridade estrutural dos poderes constitucionais.

Outro ponto importante a ser levantado diz respeito aos conceitos de
soberania e autonomia que muito se tem referido até entdo e que se distinguem

juridicamente, como aduz Bastos (2002, p. 284):

Soberania é o atributo que se confere ao poder do Estado em virtude de ser
ele juridicamente ilimitado. Um Estado ndo deve obediéncia juridica a
nenhum outro Estado. Isso o coloca, pois huma posicdo de coordenacao
com os demais integrantes da cena internacional e de superioridade dentro
do seu proprio territorio, dai ser possivel dizer da soberania que é um poder



gue ndo encontra nenhum outro acima dela na arena internacional e
nenhum outro que lhe esteja nem mesmo em igual nivel na ordem interna.
Autonomia, por outro lado, é a margem de discricdo de que uma pessoa
goza para decidir sobre os seus neg6cios, mas sempre delimitada essa
margem pelo préprio direito. Dai porque se falar que os Estados-Membros
sdo autbnomos, ou que 0s municipios sao autdnomos: ambos atuam dentro
um quadro ou de uma moldura juridica definida pela Constituicdo Federal.
Autonomia, pois, ndo é uma amplitude incondicionada ou ilimitada de
atuacgdo na ordem juridica, mas, tdo-somente, a disponibilidade sobre certas
matérias, respeitados, sempre, principios fixados na Constituigdo.

Portanto, verifica-se que o0 conceito da autonomia € ponto crucial na

configuracdo do Estado federal. Assim, aos estados e municipios pressupdem-se

uma margem de liberdade para atender as necessidades publicas em conformidade

com as competéncias fixadas pela Carta Magna.

Segue um quadro comparativo com as diferencas entre confederacdo e

federacéao:

Confederacéo

Federacao

Unido de Direito Internacional.

Unido de Direito Constitucional.

Manutencdo da soberania dos confederados.

Perda da soberania e existéncia de autonomia
constitucionalmente limitada.

Personalidade juridica internacional para cada
ente confederado como decorréncia da
persisténcia da soberania.

Representacdo internacional de todos os entes
federados apenas pelo ente central.

Direito de secessao.

Inexisténcia do direito de secessdo por ser
considerado ilicito constitucional.

Possibilidade de o ente central legislar apenas
para o0s estados confederados e néo
diretamente para os cidadaos.

Possibilidade de legislacdo nacional para
cidadaos e entes federados, além de uma
legislacdo tipicamente federal para a propria
unido federal, ente novo surgido com a
federacao.

Os cidaddos sao nacionais dos respectivos
estados confederados.

Todos possuem a mesma nacionalidade do
estado federal.

O ente central da confederacdo € composto
apenas por um congresso que delibera segundo
a regra da unanimidade diplomatica.

A unido federal possui Legislativo, Executivo e
Judiciéario, sendo que o primeiro labora segundo
as normas de maioria parlamentar.

Quadro 1 — Comparativo com as diferencas entre confederacéo e federacao.

Fonte: Lopes Filho (2012, p. 23).

Descritas as primeiras no¢des do surgimento do federalismo e demonstradas

as diferencas entre a confederacédo e a federacao, ressaltam-se as caracteristicas

da federagéo para melhor entendimento do tema e prosseguir com o tépico seguinte:

descentralizacdo politica; reparticdo de competéncia; constituicdo rigida como base

juridica,;

inexisténcia do direito de secessao;

soberania do Estado federal;



intervencdo; auto-organizacdo dos estados-membros; guardido da constituicao;
reparticdo de receitas.

2.3 ASPECTOS DO FEDERALISMO

Os aspectos principais do federalismo formam uma integralidade, em que 0s
estados-membros sdo dotados de poder constituinte derivado e participam na
formacdo da vontade da federagdo, ja que possuem representatividade junto ao
governo central. Tudo isto, além de possuirem governo efetivo local, onde os
representantes estdo presentes no cotidiano da populacdo e a percepcao das
necessidades locais € mais rapida e pratica, de modo a tornar efetiva a garantia dos
direitos fundamentais do cidadao.

Nesta senda, é essencial anotar que o papel primordial do federalismo € o de
organizar o aparelho juridico-administrativo em um Estado, de modo a consolidar, de
modo eficiente e eficaz, a prestacdo de servicos publicos para que se cumpra suas
finalidades em todos os ambitos e, assim, concretizar a busca pelo bem comum do
povo.

De outro turno, conquanto as doutrinas juridico-constitucionais e a prépria
ciéencia politica ainda enfrentem dificuldades em oferecer um conceito
universalmente aceito sobre federacéo, relativamente quanto a partilha de poder e
as questdes organizativas, € certo que a federagcdo € um modelo constitucional de
Estado que se apresenta como um conjunto de entes juridico-politicos autbnomos,
descentralizados, que se articulam, mediante um pacto ou uma alianca, em torno de
aspiracoes ideais e objetivos comuns - aqui ratificam-se, também, os ideias
primérdios do federalismo, notadamente, o alcance do bem comum, este
concretizado pela garantia dos direitos fundamentais.

E a unidade na pluralidade, garantida pela autonomia, auto-organizacgio,
indissolubilidade do vinculo, reparticdo de competéncia e de recursos publicos para
financiamento dos seus servigcos. Assim, assevera Cunha Jr. (2014, p. 388, grifo do

autor):

O Principio Federativo define a forma de Estado. Federacdo é a propria
forma de Estado, que se constitui a partir de uma unido indissolavel de
organizac8es politicas autdnomas, instituida por uma Constituicdo rigida (a
Constituicdo Federal), com o fim de criar um novo Estado (o Estado



Federal). A esse propdsito, as coletividades reunidas (Estados Federados),
sem perderem suas personalidades juridicas, despedem-se de algumas
tantas prerrogativas, em beneficio do todo (Estados Federal). A mais
relevante delas é a soberania. Federacdo, etimologicamente, vem de
foedus, foederis, significando alianca, pacto, unido, uma vez que € da
alianca entre Estados que ela nasce. O Estado Federal — resultado dessa
alianca — é soberano para o Direito Internacional, ao passo que os Estados
federados ou membros sao autbnomos para o Direito Interno.

Aqui, cumpre salientar que a ideia de federacdo, igualmente a de Estado,
correlaciona-se com a nocao de territério, que é o limite espacial dentro do qual é
exercido, soberanamente, de modo efetivo e exclusivo, o poder de império sobre
pessoas e bens. No entanto, para o perfeito delineamento conceitual de Federacao,
faz-se necessario atingir-se a ideia de descentralizac&o politica dentro desse mesmo
territério. Tal arranjo € entendido, no presente contexto, como a retirada de
competéncias de um centro, para conferi-las a outros, de modo a dota-los de
autonomia.

Por isso mesmo, pode-se dizer que, no Estado Federal, hd uma ordem
juridica total (o Estado Federal), composta por varias ordens juridicas parciais locais
(estados-membros e municipios) e pela ordem juridica parcial central (federacdo). A
Unido, pessoa juridica de direito publico, corresponde a ordem juridica central
subordinada a ordem juridica total.

Nesta conjuntura regida pela Constituicdo e formada pela alianca politico-
institucional das ordens juridicas parciais, 0 que se deseja é harmonizar a existéncia
de uma nacdo autbnoma, por meio da divisdo de competéncias, onde todos os entes
federados possam exercer, em condi¢des de igualdade, o poder politico.

Bandeira de Mello (1937, p. 128 apud LEBRAO, 2010, p. 21) afirma que o
Estado federal € um “Estado descentralizado por via de Constituicdo rigida, em que
os Estados federados sao coletividades administrativas e constitucionalmente
autbnomas, e participam sempre, com maior ou menos extenséo, nas liberacbes da
Unido.” Enquanto isso, Conti (2001, p. 5 apud LEBRAO, 2010, p. 21) complementa
afirmando que o Estado federal é:

[...] composto por uma agregacdo de Estados-membros, estando esta
estrutura delimitada constitucionalmente, na qual asseguram poderes
autbnomos a essas entidades, havendo uma participacdo delas no poder
central por meio da cAmara que 0s represente.



Sendo assim, descortina-se que o surgimento da federacdo estd associado a
ideia de que a separacéo para ideal de liberdade e bem comum, ao tempo que um
estagio de transicdo na busca do equilibrio entre a liberdade dos componentes e o
Estado central.

Torna-se, portanto, fundamental refletir sobre eventuais distorgbes sobre o
atual modelo de Estado Brasileiro, face uma centralizacdo de poderes e
competéncias que trazem consequéncias na autonomia financeira dos entes
municipais.

A discussao sobre as consequéncias para 0s entes municipais no contexto
atual prescinde realizar escorco historico até a formacdo deste modelo por meio da

evolucéo e das diferentes matizes desta forma de Estado.

Com efeito, inicia-se o referido resgate a partir da Era Moderna na qual a
centralizacao politica do poder passou a se consolidar nas maos da monarquia, que
0 concentrava, em carater fisico, unilateral, centralizado e autdnomo, com o objetivo
primordial de se dirimir a complexidade feudal. Dessa forma, a quase totalidade das
funcdes antes exercidas pelos senhores feudais — vale dizer, funcdo governativa,
funcdo executiva, funcéo judicial, funcdo administrativa, dentre outras — passariam a
governanca do monarca. (REVERBEL, 2012, p. 70-71). Em seguimento desta
construcéo histérica e em harmonia com a unanimidade dos estudiosos, acerca da

evolucao histérica do Estado, Santos (2010) afirma que:

O resultado desse longo e complexo processo foi o surgimento dos Estados
nacionais, nos quais o poder politico era exercido de modo uniforme sobre
vasta extensdo territorial. Assim, 0s reis se tornaram capazes de impor
sistemas normativos unificados sobre vastas extensfes territoriais, 0 que
tornou necessaria a criagdo de diversos 0rgdos estatais que assegurassem
a aplicacao do direito tais como a magistratura e a policia.

No entanto, a medida que a sociedade evoluia, esta organizacdo de Estado
ganhava fortes criticas, onde os riscos do poder centralizado eram apontados
constantemente, o0 que trouxe a importancia do debate sobre a federacdo enquanto

melhor perspectiva para a concepcéo de Estado.



Com o desenvolvimento desta teméatica e ao aludir sobre as republicas que
proveem a sua seguranca, Montesquieu (2000, p. 130) menciona federar as

republicas, nos seguintes termos:

Se uma republica for pequena, ela sera destruida por uma forca estrangeira;
se for grande, sera destruida por um vicio interior.

Este duplo inconveniente infecta, igualmente, as democracias e as
aristocracias, sejam elas boas ou mas. O mal esta na prépria coisa; ndo ha
nenhuma forma que possa remediar.

Assim, parecia muito provavel que os homens fossem afinal obrigados a
viver sob o governo de um sg, se nao tivessem imaginado uma forma de
constituicdo que possui todas as vantagens internas do governo republicano
e a forca externa da monarquia. Estou referindo-me a republica federativa.
Esta forma de governo € uma convencao segundo a qual varios Corpos
politicos consentem em se tornar cidaddos de um Estado maior que
pretendem formar. E uma sociedade de sociedades, que formam uma nova
sociedade, que pode crescer com novos associados que se unirem a ela.
[.-]

Este tipo de republica, capaz de resistir a forca externa, pode manter-se em
sua grandeza sem que o interior se corrompa: a forma desta sociedade
previne todos os inconvenientes.

Aquele que pretendesse usurpar ndo poderia ser igualmente aceito em
todos os Estados confederados. Se se tornasse poderoso demais em um
deles, alarmaria todos os outros; se subjugasse uma parte, aquela que
ficasse livre ainda poderia resistir-lhe com forcas independentes daquelas
que ele teria usurpado e derrota-la antes que tivesse terminado de se
estabelecer. [...]

Composto por replblicas, goza da exceléncia do governo interior de cada
uma; e, quanto ao exterior, possui, pela forca da associacdo, todas as
vantagens das grandes monarquias.

Importante analise fora realizada por Aron (2003, p. 31), ao tratar da republica
federativa como forma organizacional dos Estados, a partir dos seguintes aspectos:

[...] 1. Aquele que pretende usurpar seu poder nédo seria aceito pelos demais
Estados confederados, ou, ainda, repelido pelas republicas-membros; 2. Se
uma republica se tornasse muito poderosa, chamaria rapidamente a
atencao das demais, evitando tal mal, ou controlando a sua expanséo; 3. Se
uma republica subjugasse outra parte, as demais partes livres poderiam
resistir-lhe e derrota-la, antes mesmo que tivesse terminado de se
estabelecer; 4. Se abusos se introduzirem em uma parte, poderdo ser
corrigidos pelas partes sas; 5. O perecimento de um lado, néo
necessariamente pereceria o outro; 6. A Confederacédo pode ser dissolvida,
e os confederados permanecerdo soberanos; 7. Os associados teriam uma
proporcionalidade no exercicio do poder, influindo na qualidade dos votos,
no sufragio, na eleicdo dos juizes e dos magistrados, demonstrando,
claramente, um tratamento diferenciado as republicas maiores e as
menores, segundo um critério de proporcionalidade; e 8. O consentimento
muatuo como requisito necessario a alianca das republicas.



Em que pese Montesquieu (2000, p. 130) ter desenvolvido a teoria da
republica federativa, a teoria do Estado e do Direito Constitucional continuaram
interpretando por muito tempo o federalismo a partir do exemplo constitucional norte-

americano.

2.4 A ORGANIZACAO POLITICO-ADMINISTRATIVA DO ESTADO FEDERAL
BRASILEIRO

Cada pais, ao adotar a forma de Estado Federal ele a faz no intuito de
satisfazer as suas necessidades préprias; razdo pela qual, o constituinte brasileiro
amoldou as necessidades brasileiras aos tragcos comuns do Estado federal e dispbs
os entes da Federacéo da forma a seguir explicitada.

A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende, conforme disposto no artigo 18 da Constituicdo a Unido, os Estados-
membros, os municipios e o Distrito Federal. Como se Vvé, o constituinte quis
destacar os componentes do Estado Federal. Mendes e Branco (2015, p. 818)

ensinam um conceito abrangente de Estado federal:

E correto afirmar que o Estado Federal expressa um modo de ser do Estado
(dai se dizer que é uma forma de Estado) em que se divisa uma
organizacdo descentralizada, tanto administrativa quanto politicamente,
erigida sobre uma reparticdo de competéncias entre o governo central e os
locais, consagrada na Constituicdo Federal, em que os Estados federados
participam das deliberagbes da Unido, sem dispor do direito secessdo. No
Estado Federal, de regra, ha uma Suprema Corte com jurisdicdo nacional e
€ previsto um mecanismo de intervencdo federal, como procedimento
assecuratorio da unidade fisica e da identidade juridica da Federacao.

Dessa forma, tais entes federados apresentam caracteristicas que 0s
identificam individualmente e também os colocam em patamares de semelhanca,
como por exemplo: o fato de todos serem autbnomos, pois agregam a
autolegislacéo, autogoverno, autoadministracdo e auto-organizacao.

A Unido, no seu carater interno, € a pessoa juridica de direito publico.
Internacionalmente a Unido representa a Republica Federativa do Brasil.

As competéncias administrativas comuns da Unido s&o aquelas destinadas

também aos outros entes da federacdo; sdo normas que estabelecem a cooperacao



entre os eles visando um equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito
nacional. Como por exemplo: salvaguardar as leis; as instituicdes democréticas;
promover a assisténcia publica; acesso a educacéo; a cultura.

Ja as competéncias administrativas exclusivas da Unido sao marcadas pela
indelegabilidade, ou seja, suas func¢des Unicas e exclusivas tais como: fazer parte de
organizacdes internacionais; fiscalizar e autorizar a producao e comercializacéo de
material bélico; emitir moeda; estabelecer relacdes com Estados estrangeiros.

No que tange as competéncias legislativas, elas podem ser privativas ou
concorrentes. A competéncia privativa € aquela que atribui a Unido a possibilidade
de, mediante lei complementar, imputar aos Estados e ao Distrito Federal a
autorizacao para legislar sobre matérias especificas.

As competéncias legislativas concorrentes sdo aquelas em que a Unido, o
Distrito Federal e os Estados legislam sobre uma mesma matéria, mas em
especifico a Unido deve se ater a estabelecer normas gerais, ao passo que o Distrito
federal e os Estados ficam compelidos em editar as normas suplementares a essas
normas gerais.

Os Estados-membros apresentam-se como pessoas juridicas de direito
publico interno. Podem subdividir-se, incorporar-se ou desmembrar-se entre si para
se anexarem a outros, ou criarem novos Estados. Esse movimento deve ser
acompanhado e autorizado diretamente pela populacado, através de plebiscito e do
Congresso Nacional, por lei complementar.

As competéncias administrativas exclusivas dos Estados sdo aquelas que
advém de um eventual residuo, ou seja, competéncias que ndo sao atribuidas aos
outros entes da federacéo.

As competéncias administrativas comuns sdo equivalentes a todos os entes
da federagéo.

As competéncias legislativas do Estado podem ser delegadas, concorrente ou
reservada. A competéncia legislativa delegada € aquela cuja Unido, mediante lei
complementar, permite que o Estado trate de matérias que sdo de responsabilidade
da prépria Unido. A concorrente é aquela cujo Estado, juntamente com a Unido e o
Distrito Federal, legislam sobre matéria que é de interesse de ambos. A legislativa



reservada é aquela que permite ao Estado legisla sobre matéria de seu interesse,
desde que nao seja vedado pela Constituicdo Federal.

A exuberancia de casos em que o principio da separacdo de Poderes
cerceia toda a criatividade do constituinte estadual, levou a que se falasse
num principio da simetria, para designar a obrigacdo do constituinte
estadual de seguir fielmente as op¢Bes de organizacao e de relacionamento
entre os poderes acolhidas pelo constituinte federal.

O principio da simetria serve, sobretudo, de fundamento para que se
declarem invalidas leis estaduais que resultam de projeto apresentado sem
observancia do sistema federal de reserva de iniciativa. Sao diversos os
casos de declaracéo de inconstitucionalidade de diplomas normativos locais
por vicio dessa ordem. Se a Constituicdo do Estado ndo pode dispensar a
observancia das regras de reserva de inciativa dispostas no plano federal,
com maior razdo sera valida a lei estadual que concretize o procedimento
censuravel. (MENDES; BRANCO, 2015, p. 831).

Portanto, ao exercer a competéncia legislativa que Ihe € outorgada, em
consonancia esta com o objetivo do constituinte, tendo em vista que visava prestigiar
0s entes subnacionais, cuja autonomia fora extirpada em momento histérico anterior

caracterizado pelo regime ditatorial.

2.5 O MUNICIPIO E O SISTEMA DE TRANSFERENCIAS

Ja os municipios sdo pessoas juridicas de direito publico interno. Mendes e
Branco (2015, p. 834, grifo do autor) chamam a atencdo sobre a posicdo dos

Municipios como integrante da Federagéo:

Muitos sustentam que, a partir da Constituicdo de 1988, os Municipios
passaram a gozar do status de integrantes da Federacdo, uma vez que,
agora, além de autonomia, contando com Executivo e Legislativo proprios,
contam também com o poder de auto-organizacao, por meio de lei orgénica
(art. 29). E tido como definitivo para corroborar essa tese o artigo inaugural
da Carta em vigor, em que se afirma que a Republica Federativa do Brasil é
formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal.

Embora essa corrente receba adesfes significativas, ha ponderosas razées
em contrario. Veja-se que é tipico do Estado Federal a participagcdo das
entidades federadas na formacdo da vontade federal, do que resulta a
criacdo do Senado Federal, que, entre nds, ndo tem, na sua composicao,
representantes de Municipios. Os Municipios tampouco mantém um
judiciario, como ocorre com os Estados e com a Unido. Além disso, a
intervencao nos Municipios situados em Estado-membro esta a cargo deste.
Afinal, a competéncia originaria do STF para resolver pendéncias entre



entidades componentes da Federacdo ndo inclui as hipéteses em que o
Municipio compde um dos polos da lide.

As competéncias legislativas do municipio se ddo na forma exclusiva ou
suplementar. A exclusiva, como o proprio nome diz, é aquela que o proprio
municipio desenvolve observando assuntos de relevancia e de interesse da
populacao, é fato que para que essa legislacdo possa ser legitima ndo pode ferir
nenhum ordenamento constitucional.

A competéncia legislativa suplementar é desenvolvida baseada no auxilio, na
suplementacdo, da legislacdo federal e estadual no que couber e quando for
necessario.

As competéncias administrativas podem ser comuns ou privativas. A comum
€ a mesma atribuida aos outros entes federativos. Ja as privativas sao aquelas que
se referem ao interesse local, devem ser detalhadas na Lei Organica Municipal,
como por exemplo: limpeza urbana, cemitérios, abatedouros, licenca para
localizac&o e funcionamento de estabelecimentos e etc.

O Distrito Federal ndo pode ser subdividido em municipios. Possui apenas
competéncia administrativa comum, ou seja, as competéncias que também devem
ser observadas pelos demais entes. Sua autonomia é parcialmente tutelada pela
Uniao.

A competéncia legislativa € cumulativa do Estado e dos municipios, ou seja,
tudo o que foi tratado a respeito do Estado aplica-se ao Distrito Federal, do mesmo
modo, tudo o que foi tratado em relagcdo ao municipio no sentido de competéncia de
legislar, também se aplica ao Distrito Federal.

Portanto, as competéncias tém o que se denomina de “principio da
predominéancia do interesse”, ou seja, a Unido séo atribuidas matérias de interesse
geral, ja aos Estados sdo atribuidas matérias de interesse regional;, e cabe aos
municipios tratarem de assuntos de interesse local.

O que se almeja é a cooperacao entre os membros da federacdo buscando a
realizacdo de interesses nacionais. Essa cooperacdo pode se dar por meio da
definicdo de politicas publicas estabelecendo metas, planos e diretrizes que
permitam uma atuacéo equilibrada, conforme a atribuicdo de cada um dos entes da

federacao.



Para se alcancar essa finalidade o constituinte de 1988 promoveu uma
significativa descentralizagdo de recursos, todavia, sem a preocupacdo de
redistribuir, simultaneamente, os encargos executivos. Em resposta ao desequilibrio
fiscal que a Constituicdo Ihe outorgou, a Unido lancou méao da criacdo e majoracao
da aliguota de tributos nédo partilhados, sobretudo de contribui¢cdes sociais.

Impende refletir, acerca de eventuais restricbes fiscais sofridas pelos
governos subnacionais, por via de consequéncia, sob a perspectiva do governo
central e recursos transferidos a titulo de auxilio/subsidio financeiro a estados e
municipios enquanto incremento marginal na participacdo destes entes na
arrecadacdo federal. Por outro lado, h& que se repensar se as restricdes fiscais tém
se colocado como um sério entrave ao avanco das discussbes sobre a reforma

tributaria.

2.6 O FEDERALISMO FISCAL

Nesta senda atual o federalismo fiscal, ramo da ciéncia tributaria que busca
estudar a reparticdo fiscal e de competéncias entre as diferentes esferas dentro de
um governo. E entendido como o conjunto de problemas, métodos e processos
relativos a distribuicdo de recursos fiscais em federacdes, de forma tal que viabilizem
o bom desempenho de cada nivel de governo no cumprimento dos encargos a ele
atribuidos. Isto remete para as relacdes entre atribuicdo de impostos, distribuicdo
intergovernamental do gasto publico e, principalmente, transferéncias
intergovernamentais.

Por outros termos, o federalismo fiscal, em particular, € o modo pelo qual sdo
distribuidos os encargos e as receitas entre os entes federados, por meio das
atribuicbes de competéncias, tributos, distribuicdo intergovernamental de gasto
publico, transferéncias intergovernamentais, dentre outros procedimentos, com a
finalidade de cumprir as incumbéncias previamente designadas na Constituicéao,
buscando sempre a melhor alocacdo e maximizacdo da eficiéncia da arrecadacao
de recursos para os governos, além da melhor oferta de bens e servicos publicos
ofertados a populacdo de uma forma geral.



E um sistema de equalizacdo entre competéncias exclusivas, atribuicbes
funcionais e distribuicdo de recursos financeiros para a realizacdo de servigos
publicos e de toda atividade estatal no territorio da federacéo.

Com melhores palavras, Oliveira (2000, p. 28) ilustra que:

No federalismo fiscal, como sdo chamadas as rela¢gBes de distribuicdo de
receitas e atribuicdes no regime federativo, o sistema tributario deve ser
estruturado de forma a distribuir as receitas publicas entre varias unidades e
esferas administrativas, visando proporcionar condi¢cdes para atender as
demandas que lhes sao exigidas. Desta maneira se caracteriza a
necessidade da existéncia de uma estrutura capaz de gerar um efeito
distributivo entre os grupos que fazem parte da federacdo, além de um
agente intermediador capaz de evitar possiveis atritos entre os membros
federados.

Outrossim, no mesmo sentido comenta Oliveira (2013, p. 49-50):

O federalismo fiscal significa a partilha dos tributos pelos diversos entes
federativos, de forma a assegurar-lhes meios para atendimento de seus
fins. Nao s6 de tributos, no entanto, mas também das receitas né&o-
tributarias, como as decorrentes da exploracdo de seu patrimonio (prego),
da prestacéo de servicos através de concessao ou da partilha de produto da
producédo de energia elétrica e da producdo mineral e da producédo mineral,
na forma do §1° do art. 20 da Constitui¢ao.

Continua seu pensamento afirmando que € feito um bolo arrecadatério,
destinando-se 0s meios para que o Estado cumpra suas finalidades, possibilitando
atender aos servi¢os publicos, exemplificando: com o exercicio do poder de policia,
com a intervencao no dominio econémico, com gastos com pessoal, entre outros.

Diz-se federalismo, pois 0 modelo politico institucional adotado requer a forma
federal, ja a denominacdo fiscal enseja metas a serem cumpridas no aludido
sistema, que por sua vez, dependem de obtencao de recursos, que sao garantidos e
obtidos através das competéncias tributarias e reparticao de receitas.

Dessa forma, clama pela atencdo ao atendimento dos critérios para a
distribuicdo dos recursos financeiros aos entes federativos para se obter um
equilibrio no pacto federativo firmado Oliveira (2013, p. 50):

Ao celebrar-se o pacto federativo através da elaboracdo do pacto politico
gue é a Constituicao, deve haver o sopesar das necessidades de cada ente
autdbnomo e 0s recursos previstos no texto. Se ndo houver compatibilidade,
0 pacto € vesgo. Se nao se estabelecer razoabilidade entre fins e meios,



perecem as solugbes democraticas, criando-se odiosa estrutura de
dominacdo dos entes maiores sobre os menores. Deixando-se de atender a
critérios equitativos na distribuicdo de recursos, instaura-se desequilibrio
repugnante entre os centros federativos de poder. Logo, urge que as
limitacdes ao poder de tributar ndo tornem exangues as fontes dos
Municipios e Estados, nem se instituam mecanismos de imunidades de tal
ordem que atinjam somente as esferas menores da federacao.

Portanto, torna-se evidente a importancia do equilibrio e bom senso na
reparticdo das receitas tributarias entre os entes federativos para que o0s entes
menores obtenham recursos suficientes para atender as suas necessidades publicas

locais.



3 A REPARTICAO DAS RECEITAS TRIBUTARIAS COM OS MUNICIPIOS E SUA
DEPENDENCIA DAS TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS

3.1 A REPARTICAO DAS RECEITAS TRIBUTARIAS E OS MUNICIPIOS

A maior e principal fonte de arrecadacado de receitas pelo Estado séo
advindas dos tributos, portanto, essenciais para o financiamento das politicas
publicas. Por esta razdo, o Estado em decorréncia de sua soberania, procede a
retirada de seus suditos uma porcdo de suas riquezas para a consecucao de seus
fins, pela primazia do bem-estar geral em detrimento das relagbes privadas
econdmicas e de comercio, bem como dos bens particulares.

Sendo assim, por meio da CF/88 atribui-se a competéncia tributaria dada aos
entes politicos para instituicdo de tributos, ressaltando que cada ente s6 pode
instituir os tributos ja discriminados pela Constituicdo, o que se relaciona com as
competéncias legislativas, e, portanto, os entes federados podem instituir normas
para cobrar tributos de sua alcada.

O que se evidencia apesar da existéncia de reparticdo de competéncias para
se arrecadar tributos entre os entes federados, € o desequilibrio entre as
competéncias e 0s recursos de cada ente, haja vista que proporcionalmente o ente
central acaba arrecadando de forma muito maior que os demais, 0 que implica no
aparecimento de dificuldades para os entes subnacionais no que tange ao
financiamento das despesas decorrentes de suas obrigacdes.

A fim de corrigir esses desequilibrios, surgem as transferéncias
intergovernamentais como meio para minimizar os desequilibrios numa federacao.

As transferéncias intergovernamentais sao transferéncias de recursos entre
0s entes governamentais. Os objetivos dessas transferéncias podem ser os mais
diversos, baseados em argumentos econdémicos do tipo equidade e eficiéncia ou em
consideracOes de ordem politica, como centralizacdo ou descentralizacdo do poder
politico.

No contexto do federalismo fiscal, as transferéncias intergovernamentais

servem para corrigir ou minimizar os desequilibrios verticais (entre niveis de



governo: federal, estadual, distrital e municipal) e horizontais (entre diferentes
unidades de um mesmo nivel de governo: entre estados ou entre municipios).

A centralizacdo da arrecadacdo no governo central reduz os custos incorridos
pelos contribuintes para cumprir suas obrigacdes tributarias, facilita a fiscalizacéo,
diminui a possibilidade de o contribuinte migrar para escapar a tributacdo. Em suma,
0 custo da arrecadacdo, para a sociedade, tende a ser menor quando esta se
concentra no governo central.

Por outro lado, a centralizacdo da arrecadacao gera um desequilibrio vertical.
Ou seja, os poucos tributos que podem ser arrecadados com eficiéncia nos estados
e municipios ndo sao suficientes para custear os gastos desses niveis de governo,
como forma de solucionar o problema é manter a arrecadacéo centralizada e fazer
transferéncia de recursos para 0s governos subnacionais.

As transferéncias permitem a correcdo entre o volume de arrecadagcao e as
despesas, além da reducdo das disparidades entre 0s governos subnacionais.
Assim, justifica-se essas transferéncias por ser meio mais eficiente centralizar a
arrecadacéao de varios tributos, o que concentra 0s recursos no governo central e por
que os governos locais tém mais capacidade para proverem servicos publicos com
eficiéncia, por estarem mais proximos da realidade das populacdes locais

Uma caracteristica do sistema de transferéncias atual do Brasil € o fluxo
vertical de recursos, sempre de cima para baixo. O Governo Federal transfere
recursos aos estados e municipios e, por sua vez, 0s estados transferem a seus
municipios. Nao existem transferéncias dos estados e dos municipios ao Governo
Federal, nem dos municipios aos estados. Também n&o ha transferéncias entre os
estados e entre 0s municipios.

No atual sistema tributario brasileiro o0s principais mecanismos de
transferéncias operam a partir da arrecadacédo gerada pelo Imposto de Renda (IR),
pelo Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) e pelo Imposto sobre Operagdes
relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre a Prestacdo de Servicos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacgdes (ICMS).

Devido a centralizagdo da arrecadagdo no governo central e as crescentes

demandas por servigcos nos governos subnacionais, as transferéncias servem para



complementar os recursos desses governos de forma que eles consigam cumprir
com suas obrigacoes.

Apesar de cada ente possuir sua base tributaria propria, na maioria das vezes
o volume arrecadado pelos entes subnacionais € insuficiente para que eles possam
cumprir com todos 0s seus encargos.

A diferenca entre 0 montante de recursos necessarios para cumprimento de
suas obrigacdes e o efetivamente arrecadado por um governo subnacional é o que
se chama de brecha vertical. As transferéncias intergovernamentais tém como
objetivo completar essa diferenca, ou seja, diminuir os desequilibrios verticais.

Do ponto de vista econbmico, em geral, as receitas devem ser arrecadadas
pelo governo central e as despesas devem ser efetuadas pelos governos locais,
tornando-se necessarias as transferéncias de recursos do nivel central para os
niveis locais.

Os desequilibrios horizontais referem-se as desigualdades comparativas na
capacidade de gastos entre entes do mesmo nivel. Estamos falando sobre as
diferencas entre os estados-membros ou entre 0s municipios. Aqui estamos
pensando além do principio da eficiéncia, pois o foco é a equidade.

Corrigir desequilibrios horizontais significa que o governo central busca
manter um padréo minimo em todos os entes da federagéo.

Isso porque a capacidade fiscal dos governos locais, e também suas
necessidades, podem ser bastante distintas num mesmo nivel de governo,
principalmente em um pais tdo heterogéneo como o Brasil, com enormes
disparidades regionais, sociais e culturais, o que da origem aos desequilibrios
horizontais.

Tal desequilibrio pode levar a existéncia de servicos publicos de qualidade
diferenciada entre 0os governos subnacionais ou a uma disparidade nas cargas
tributarias impostas aos cidaddos dos diversos governos subnacionais, caso
busque-se manter um padrdo uniforme dos servicos publicos prestados em toda
federacdo. Portanto, as transferéncias possuem também esse papel, cumprindo a
funcao distributiva, tendo em vista corrigir as desigualdades de renda regionais.

Em relacdo as transferéncias locais, esse capitulo tem o propédsito de

demonstrar a importancia da reparticdo das receitas com 0s municipios, haja vista o



fato de possibilitar uma melhor organizacao financeira e orgcamentaria destes entes,
garantindo recursos para que possam crescer de maneira mais igualitéria e justa em
relacdo aos demais.

O doutrinador Corralo (2011, p. 42) enfatiza a importancia do estudo do
federalismo e das federagbes para a compreensao da formacdo e autonomia
adquirida pelos municipios no Brasil:

A histéria politica do Estado brasileiro esta diretamente associada aos
anseios federalistas. Isso é o0 que se observa no periodo do Brasil Império
até a concretizacao da Republica e da Federacdo em 1889, amoldando nos
tropicos o0 modelo americano do norte. A partir de entdo se forjou uma
matriz prépria, cujos contornos foram se delineando no decorrer das
décadas e das cinco Constituicbes posteriores, cada uma imprimindo
aspectos e peculiaridades proprias até alcancar a constituicdo de 1988. Por
isso, o estudo do federalismo e das federagcbes € crucial para a
compreensdo do proprio Estado brasileiro e, consequentemente, do papel
ocupado pelas municipalidades.

A énfase dada a questdo dos municipios se deve ao fato de que,
anteriormente a CF/88, os municipios ndo tinham participacdo nas receitas dos
tributos federais ou estaduais, ficando, muitas vezes, totalmente dependentes

politicamente aos demais entes da federacao.

As competéncias constitucionais delineiam um plexo de atribuicbes
conferidas a determinadas pessoas juridicas, no caso em tela, deferidas aos
entes federados a fim de conformarem as suas acdes ao disposto pelas
normas constitucionais (principios e regras), buscando a sua concretizacédo
maxima. Neste interim, ressalva-se a importancia dos direitos fundamentais,
vinculantes e vinculadores a todos os 6rgéos estatais em todos os niveis da
Federacdo. (CORRALO, 2011, p. 50).

Com o advento da CF/88, os municipios passaram, entdo, a possuir
autonomia nos mesmos moldes e simetricamente aos estados e ao Distrito Federal.
Desde entéo, as desigualdades existentes do ponto de vista politico foram mitigadas
gradativamente, possibilitando aos municipios programarem-se quanto a realizagdes

de obras e servicos que pretendessem atender as necessidades publicas locais.

[...] a Constituicdo brasileira erigiu os municipios a condicdo de entes
federados, algo singular e ndo presente em nenhuma outra federagao.
Segundo Dalmo Dallari, a Constituicdo de 1988 corrigiu uma imperfeicdo
normalmente presente nos Estados federais, que praticamente
desconsidera as células locais: ‘Isto pode ser tomado como imperfei¢cdo da



formula federativa, especialmente se considerarmos que a comunidade
local sempre tem peculiaridades culturais, que se refletem na fixacdo de
suas prioridades. (CORRALO, 2011, p. 49).

Sobre a questdo da autonomia dos municipios Carrazza aduz que o Municipio
nao poderia ser autbnomo se a ele ndo fosse consentido gerir, dispor, contratar e
reger sua vida e seus bens, observando, todavia, os limites estabelecidos por leis
municipais votadas pelas Camaras; sem, contudo, submeter-se as interferéncias dos
outros entes da federagdo, desde que respeite 0s principios constantes na

Constituicdo. Passa-se a transcrever 0s seus ensinamentos:

Logo, exemplificando, toda lei tributaria municipal valida é suprema sobre
qualquer outra da Unido, do Estado ou de outro Municipio com a qual
conflite. Quando, por hip6tese, uma lei municipal, e uma lei estadual
regulem a mesma matéria, e esta se acha compreendida na competéncia
da Camara Municipal, a lei estadual deve ceder, pois ndo é sendo um
simulacro de lei, isto é, uma tentativa malograda de exerce uma aptidao
estranha a legislatura dos Estados.

Convém enfatizar, ainda, que, em nosso Pais, como decorréncia da
autonomia que possuem, os Municipios séo iguais entre si, sob o prisma
juridico. A semelhanca do que sustentamos acerca da Federacéo,
reconhece-se também a absoluta isonomia dos Municipios Brasileiros. Um
ndo pode ser impor ao outro (ou a outros). Todos buscam seu fundamento
de validade na prépria Constituicdo, sem qualquer ingeréncia de terceiros.
(CARRAZZA, 2003, p. 165):

Destarte, ao trazer as normas da reparticdo das receitas tributarias, a CF/88
previu que parte da receita proveniente de determinados impostos da Unido, dos
estados e Distrito Federal seria repartida entre os municipios, de acordo com
férmulas preestabelecidas, operando com objetivos distributivos e compensatérios
com o desiderato de atenuar as desigualdades regionais e possibilitar a autonomia

financeira dos entes federados.

A autonomia financeira fixa-se tanto no poder de tributar, como na liberdade
para alocacdo de recursos dentro do espectro de competéncias municipais.
Isso porque as receitas do municipio extrapolam os tributos préprios,
abrangendo também a distribuicdo de receitas de outros entes — Estado e
Unido, que, por sua vez, podem ser voluntarias ou constitucionais. A
distribuicdo voluntaria encontra-se a mercé das factualidades politicas, o
gue pode conduzir ao desnaturamento do pacto federativo. (CORRALO,
2011, p. 54-55).

Corralo ainda pontua que a distribuicdo constitucional de receitas assegura de
forma efetiva os recursos para que os Municipios possam utiliza-los de forma

autdbnoma, ainda que nado os possibilite alterar o volume dos recursos arrecadados,



diminuindo assim, a capacidade de controle dos préprios gastos governamentais.
Tal distribuicdo constitucional inclui a participacdo direta da arrecadacdo e no
resultado de tributos de outro ente, a participacdo em fundos, tais como o imposto
sobre a renda (IR), imposto sobre a circulacdo de mercadorias e servigos (ICMS) e o
fundo de participacdo dos municipios (FPM).

Importante se faz pontuar as consideracdes de Celso Ribeiro Bastos ao tratar

do Principio Federativo quando afirma que

[...] A federacao é a forma de Estado pela qual se objetiva distribuir o poder,
preservando a autonomia dos entes politicos que a compdem. No entanto,
nem sempre alcanca-seuma racional distribuicdo de poder; nestes casos
da-se ou um engrandecimento da Unido ou um excesso de poder
regionalmente concentrado, o que pode ser prejudicial se este poder estiver
nas maos das oligarquias locais [...] (BASTOS, 1998, p. 155).

Ainda assevera que a Constituicdo quando dispde sobre a Federagéo, acaba
vinculando uma racional divisdo de competéncia entre 0s seus trés entes, quais
sejam, Unido, Estados e Municipio; no entanto, para lograr éxito em seu desiderato
poderiater como regra a premissa de que nada devera ser exercido por um poder
mais amplo quando puder ser exercido pelo poder local, justificando que os cidad&os
moram nos Municipios e ndo na Uniéo.

Entretanto, embora a CF/88 tenha dado uma maior autonomia aos municipios
por meio do pacto federativo estabelecido, ocasionando a possibilidade de aumentar
a obtencao de recursos financeiros por meio das transferéncias intergovernamentais
e satisfazer as necessidades publicas locais, ha, em contrapartida, uma perda da
sua autonomia financeira na realizagdo das despesas publicas por encontrar
dificuldades em atender aos requisitos impostos pelo Cauc, ja que tais recursos
estdo condicionados a implantacdo de certas politicas sociais as quais dificilmente

serdo efetivadas por meio das suas receitas tributarias originais.

3.2 AS TRANFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS

Na federacao brasileira, realizando-se uma analise dos orcamentos publicos,

percebe-se que a Unido concentra a maior parcela da arrecadagéo dos tributos,



seguida pelos Estados, Distrito Federal e Municipios. Essa concentracdo cria
disparidades entre entes federativos.

Outrossim, devido ao fato de que grande parte da atividade produtivo-
industrial esta concentrada em determinadas regides, estas arrecadam mais tributos
em relacdo as demais; além do que h&d uma grande disparidade nas peculiaridades
de cada municipio, por exemplo, existem os industriais e agricolas, urbanos e rurais,
ricos e pobres. Nessa conjuntura fiscal, a arrecadacao tributaria é bastante diferente
e, consequentemente, a qualidade dos servi¢os publicos prestados fica prejudicada.

Essa diferencga entre as regides € chamada de “brecha vertical’, causando um
desiquilibrio financeiro entre as regides do pais, devido a capacidade de
arrecadacéo do ente federal ser superior ao dos entes estaduais e locais; uma vez
que, estados e municipios comumente ficam de fora dos repasses dos tributos
arrecadados pela Unido, o mesmo acontecendo com 0s municipios em relagdo aos
estados, uma vez que sua capacidade arrecadatoria é insuficiente para compor a
sua receita tributaria propria.

Dessa forma, no intuito de suprir essa “brecha vertical” e trazer alguma
equidade na capacidade de atendes as suas de obter recursos financeiros para
implantar as politicas sociais locais as federacbes se valem das transferéncias
intergovernamentais, que no sistema juridico vigente sdo permitidos trés tipos de
repasses de recursos: as transferéncias obrigatorias, as transferéncias voluntéarias e
as transferéncias automaticas.

Segue uma sintese abaixo do que se tratam as mencionadas transferéncias,
baseada em Harrison Leite (LEITE, 2016, pp.339-351):

1) As Transferéncias Obrigatorias sédo recursos que o legislador constituinte ao
elaborar o texto constitucional determinou o0 seu repasse para cooperar na
sobrevivéncia do ente beneficiado;

2) As Transferéncias Voluntarias dizem respeito a entrega de recursos correntes
ou de capital a outro ente federativo, a titulo de cooperacao, auxilio ou
assisténcia financeira, que nao decorram de determinacdo, constitucional,

legal ou destinados ao Sistema Unico de Saude;



3) As Transferéncias Automaticas sao as previstas em lei ou ato administrativo
destinadas a custear servicos publicos e programas, geralmente em &reas

sociais, tais como, saude, educacéo e assisténcia social.

3.3 A AUTONOMIA FINANCEIRA MUNICIPAL E A LEI DE RESPONSABILIDADE
FISCAL

Ndo had que se pensar em democracia e desenvolvimento dos entes
municipais no regime federativo sem a devida autonomia financeira. O impacto nos
orcamentos municipais implica tanto na autonomia politica quanto na administrativa

dos municipios na formacéo da vontade estatal.

Ser ente federado equivale a dizer possuir autonomia administrativa,
tributaria e legislativa. Em outras palavras, significa que a legislacdo-matriz
de todo o sistema federativo atribuiu parcelas de poder a cada ente.
Seguindo esse raciocinio ndo ha como negar que os municipios brasileiros
foram alcados a entes federativos na medida em que lhe foram atribuidas
competéncias constitucionais proprias. (VIZZOTTO, 2008, p. 28).

Dessa forma, a adocdo do modelo federativo no Brasil, pressupde a
descentralizacdo de poder e uma autonomia reciproca entre 0S entes que o
compdem. Portanto, infere-se que a reparticdo de competéncias representa a chave
da estrutura do poder federal; na qual ndo exista hierarquia entre as leis editadas no
ambito da Unido, dos estados ou municipios, desde que editadas nos limites de suas
competéncias.

No que tange a autonomia financeira municipal, ponderadas séo as licdes de
Costa (2014, p. 126) quando afirma que:

O Municipio faz sua prépria administracdo em razao de sua autonomia em
matéria de interesse local, mas esta sO se efetiva se também Ihe for
concedido poder para ter sua renda, independente de outras entidades
federadas. O poder para arrecadar os seus tributos e aplicar suas rendas,
de acordo com o0s respectivos orcamentos, vem a se constituir na
autonomia financeira. A competéncia tributaria exclusiva é essencial para se
assegurar a organizacdo dos servicos locais.

Sobre a realidade orcamentéria brasileira, torna-se imprescindivel recorrer as

licoes e questionamentos de Marinho (2001, p. 90):



Até que limite se pode exigir o equilibrio orgamentario, no Estado de servico
social de nosso tempo? Que é mais importante, manter o equilibrio entre a
receita e a despesa, ou acudir os interesses da populacdo, inclusive para
trazer ao seio dela aqueles que estdo excluidos pela desigualdade social?
O Estado é criado para manter estas desigualdades em nome do equilibrio
orcamentario, ou o Estado é instrumento, para resolver os problemas
humanos em base de igualdade? Creio que, a este respeito, é preciso uma
interpretacao flexivel, para se encontrar um equilibrio entre a exigéncia do
principio e a satisfacdo de necessidades humanas indeclinaveis. Sao
problemas sociais que ndo devem ser amortecidos em nome principios
financeiros ou de regras rigidas de doutrina. Nao vivemos mais a era do
Estado-Policia do século XIX, e, felizmente, estamos superando as
limitag6es do Estado Neoliberal, para retomar pelo menos os critérios de um
novo Estado, um Estado regulador capaz de estabelecer normas que
conduzam a praticas redutoras das desigualdades sociais e econémicas.

A realidade dos municipios diante das limitag6es impostas por procedimentos
burocraticos institucionais, e consequente auséncia de cumprimento de requisitos
necessarios para obtencdo de regularidade fiscal, abrange a grande maioria dos
municipios brasileiros, sobretudo aqueles que possuem menor indice de
desenvolvimento.

Os entes federativos diante das demandas sociais sdo instados a atender as
respectivas necessidades, o que se perfaz através de implementacdo de politicas
publicas, porém, existe um entrave para consecucao destas politicas.

Sobre a abordagem da descentralizagdo e a necessidade de mais justa
distribuicdo de renda nacional, Baleeiro (2015, p. 6) informa que:

Se, em varios Estados unitarios, como a Franca ou na Espanha, razdes
técnicos-juridicas, a vista da crescente participacdo da administracdo
publica na dinamica econdmica de nossos dias, recolhendo as
transformacdes e mudancas impostas na demanda social, impuseram a
elaboracdo de normas gerais, que disciplinassem os tributos e as financas
publicas em geral que colocassem em posicdo de principios gerais
orientadores das leis ordindrias especiais, tanto mais se fez sentir, nos
Estados de forma federal como no nosso, a necessidade de um
instrumental juridico coerente, que dirimisse conflitos e facilitasse a reforma
de estruturas e instituicdes conducentes a producdo eficiente e a justa
distribuicdo da renda nacional.

Ao tratar dos principios da democracia, a Embaixada dos Estados Unidos da
América ([entre 1997 e 2016]) assevera que:

Um sistema federal de governo — poder compartilhado em nivel local,
regional e nacional — confere poder aos eleitos, que elaboram e administram



politicas adaptadas para as necessidades locais e regionais. Trabalham em
parceria com o0 governo nacional, devendo cada um deles resolver os
muitos problemas que a nac¢éo enfrenta.

A relagdo dos municipios com os ministérios ou qualquer outro 6rgdo da
Unido demanda uma reflexdo sobre a combinagdo do dever de atendimento ao
principio de eficiéncia das gestdes publicas e ao mesmo tempo 0 respeito e
atendimento dos requisitos fiscais.

Nesta dicotomia, hd sim um interesse maior a ser preservado com
atendimento aos administrados através das politicas publicas necessarias,
sobretudo em situacdes de urgéncias e relevante fim social.

Evidente a necessidade da gestdo associativa que possui como finalidade o
desenvolvimento de atividades de interesse publico para atingir habitantes dos
municipios que vivem em situacdo de fragilidade social, assim, tanto o municipio
guanto a Unido, como entidades em cooperacéo, devem buscar retirar esses grupos
de situacdes precarias, para inclui-los em uma base social estavel e digna, que
proporcionard, inclusive, melhorias para o proprio poder publico.

A discussdao traz a baila o0 questionamento acerca da existéncia da
desigualdade diante da necessidade de maior realizacdo do intercambio federativo
através de acordos e convénios possibilitando realizar uma plena gestdo para os
administrados. Albuquerque (1999, p. 41) defendia que ha disparidade existente

entre a Unido e demais entes, por este motivo assevera que:

Deste bosquejo, emerge nitida a situacdo de desfavorecimento dos
Estados-Membros, a face da Unido, no quadro atual do federalismo
brasileiro. E ele, certamente, politico, refletindo-se na debilidade cada vez
mais acentuada da autonomia estadual. Mas € politico em grau
consequencial por que subjaz a desvalia econémica-financeira dos entes
federados.

O que reforca a ideia que no apice da concepcao federalista figura a Unido
com supremacia econdémica e politica, estabelecendo desta maneira uma forma de
controle social, trazendo a lume a ideia de hipossuficiéncia municipal sobre estes
aspectos.

Para tanto, faz-se necessario identificar a existéncia ou ndo de objecbes

fundadas e determinar como efetivamente combater as enormes desigualdades



sociais apontadas, através do fomento de implementacao de politicas sociais.

A despeito desta menor autonomia abstrata, para aquelas localidades sem
economia forte, ou mesmo capitais com grande concentracdo demograéfica,
esses repasses sdo indispensaveis para o equilibrio das contas publicas.
Representam importantes receitas para os entes periféricos, sem as quais
certamente haveria déficit publico e prejuizo para exercicio dos poderes
inerentes a autonomia financeira. (LOPES FILHO, 2012, p. 53).

Verifica-se a importancia social e juridica do problema apresentado. A
questdo ainda repercute na realidade do pais de maneira deletéria, pode
desencadear pobreza e miséria, desrespeitando o objetivo principal de qualquer
ordenamento juridico, qual seja a promocao do ser humano, sendo necessario para
tanto uma eficiente gestéo.

Desta maneira, necessario se torna o enfrentamento da questao proposta sob
pena de comprometer o seu desenvolvimento futuro. Nao se pretende esgotar neste
trabalho todas as possibilidades para a resolucdo do problema sécio—juridico
apresentado, mas sim contribuir para a busca de novas solucgdes.

Nota-se que ha uma distorcao juridica, federalista e financeira que aflige a
maioria dos municipios brasileiros, impondo-lhes uma situacdo de forte abalo
econdmicof/fiscal, sendo de facil constatacdo a caréncia de recursos, ao tempo que
nao se proporciona devidamente a melhoria da condi¢cdo de vida da populacdo pela
falta de politicas publicas.

A harmonia e equilibrio entre a Unido e os estados-membros/municipios séo
indissociaveis ao Estado Democratico de Direito com presenca na CF/88. Segundo
Mello (2005, p. 75), a ordem juridica pretende firmar a impossibilidade de
desequiparac0es fortuitas ou injustificadas.

Neste interim, suscita Pimenta Bueno (2011 apud PINHEIRO, 2013, p. 156)
ao definir que: “[...] a lei deve ser uma e a mesma para todos; qualquer
especialidade ou prerrogativa que nao for fundada sé e unicamente em uma razao
muito valiosa do bem publico ser4 uma injustica e podera ser uma tirania.”

De acordo com a economia brasileira e sua trajetdria intensa de instabilidade
da década 1980 até a metade da década de 1990, houve constante atuacdo de
elevados indices inflacionarios dentro deste quadro socioeconémico, salienta-se a

insercdo constante de varios planos econdmicos, determinando dentro da



administracdo publica, nos seus trés niveis econdmicos, desequilibrios expressivos
e dificuldades de gestdo macroecondmica.

A estrutura politica da época brasileira da década de 1980 determinou o
incentivo de ampliagcdo socioeconémica das demandas sobre gastos do governo.
Principalmente depois da promulgacdo da CF/88, que resultou em aumento da
guantidade de transferéncias de receitas da Unido aos estados e aos municipios,
determinando o fluxo, quantidades e direitos as custas do Estado.

O cenario econémico politico permitiu apresentacdo de novas e necessarias
demandas sociais relevantes que determinaram, encaminhamentos, formalizacdes,
mesmo dentro de uma economia estagnada, aparecimento de novos mecanismos
para atendimento crescentes de despesas e ampliacdo de arrecadacdes tributarias,
dando assim, resposta as novas necessidades juntamente permitindo novas
execucbes de despesas para montantes superiores a capacidade anterior de
pagamentos imediatos do Estado.

Dentro disto a pouca transparéncia em concessdes de subsidios, garantias,
contratacdes de empreéstimos, taxas de juros inferiores ao mercado, custo efetivos
com reconhecimento apenas futuro, ndo apresentavam-se transparéncias,
determinacdo de valores executados pontuais, contundéncias em dados e
informacdes para planejamento de orcamentario inicial e atual, determinando um
desequilibrio fiscal, dentro deste cenario entre mudancas governamentais, havia-se
um descontrole federal, no final de todas as formas de repasse do déficit condiziam
para os bancos e sistema financeiro impactando diretamente, na politica monetaria e
indices inflacionérios.

A partir da introducdo do Plano Real, o governo conteve a inflacdo, em
sequéncia dispés de mecanismos eficazes de controle inflacionarios, que resultou
imediata queda da inflagdo, conseguindo distinguir os referidos, evidenciando autos
endividamentos governamentais nas trés esferas, determinando deste ent&o,
retrocesso no mecanismo de postergacdo de pagamentos para beneficios se auto
beneficiar em caso de perda de valor aquisitivo da moeda, o que resultou em adoc¢éo
de medidas e determinacbes para ampliagdo da gestao fiscal nas trés esferas de
governo.

Em sequéncia, analises e mecanismos foram realizados para a transparéncia



de mercado interno e externo para execugdo orcamentaria e financeira de forma
aparente e atualizada entre inflacdo equacionada, que puderam implementar
dotacéo imediata para projecfes futuras transparentes as seguintes mediadas:

As dividas mais expressivas dos estados e municipios foram refinanciadas
em melhores bases e especialmente prazos de pagamentos de juros, como forma
de estabelecer mecanismos estruturais que permitissem prevenir futuros desajustes,

advindo, entédo a edicdo da LRF e a Lei de Crimes Fiscais.

Lei Complementar n°® 101/2000, ou Lei de Responsabilidade Fiscal,
regulamenta o art. 163 da Constituicdo Federal, estabelecendo as normas
orientadas das financas publicas no Pais. Dentre os valores que nortearam
a elaboracao dessa Lei esta o entendimento que o almejado aprimoramento
da gestdo das contas publicas devera ser obtido mediante introducdo de
melhores préticas de gestdo. Especialmente quando a acdo planejada e
transparente que possibilite prevenir riscos e corrigir desvios que possam
afetar o equilibrio das contas governamentais. (BRASIL, 2000).

Reza o artigo 163 da Constituicdo da Republica:

Art. 163. Lei complementar dispora sobre:

| - financas publicas;

Il - divida puablica externa e interna, incluida a das autarquias, fundacdes e
demais entidades controladas pelo Poder Publico;

Il - concesséao de garantias pelas entidades publicas;

IV - emissao e resgate de titulos da divida publica;

V - fiscalizacéo financeira da administragao publica direta e indireta;

VI - operagBes de cambio realizadas por 6rgdos e entidades da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

VII - compatibilizacdo das funcdes das instituicbes oficiais de crédito da
Unido, resguardadas as caracteristicas e condicdes operacionais plenas
das voltadas ao desenvolvimento regional.

Assim, em respeito ao mandamento constitucional, fez-se surgir a Lei de

Responsabilidade Fiscal cuja abrangéncia € demonstrada no quadro a seguir:

As trés esferas do Governo Os trés poderes . C_)rgao§ da I
Administracao Publica
Direta (ministérios, secretarias,
Uniéo Executivo departamentos e outros

0rgdos)

Indireta (autarquias, fundacoes,
fundos e empresas estatais
dependentes)

Municipios Judiciario e Ministério Publico -
Quadro 2 — Abrangéncia da LRF

Fonte: adaptado de Brasil (2000).

Estados (inclusive o Distrito | Legislativo (inclusive Tribunais
Federal) de Contas)
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Insta observar que a LRF € “[...] um marco criado para tentar garantir
equilibrio das contas de Unido, estados e municipios. Mas, na hora da puni¢éo, sao
mais frequentes os casos de controle de prefeituras e estados do que os de sancdes
individuais [...].” (DUARTE; BENEVIDES, 2016).

Assim, a fonte acima segue nos informando que “entre as sancdes a
governos esta, por exemplo, a inclusdo das prefeituras na lista de governos
‘devedores’ que passam a nado receber transferéncias voluntarias da Unido.”
(DUARTE; BENEVIDES, 2016).

A implementacao fatica deste vetor, como observado pelo autor, depende da
efetiva existéncia de condicbes minimas de recursos satisfatorios que propiciem aos
municipios atenderem as inimeras necessidades da populagcéo. Todavia, no Brasil
96,4% nao atendem aos requisitos fiscais constantes no Cauc, inclusive algumas
capitais. Todavia, os mecanismos de funcionamento do referido sistema e seus
entraves burocraticos sera tratado no capitulo seguinte (SENADO FEDERAL, 2015).

De acordo com a obra de Khair (2000, p. 17), para que a LRF seja implantada
de modo rapido e eficaz, algumas cautelas preliminares devem ser tomadas, tais
como, determinar a situacdo do Municipio em relacdo aos limites constantes na
legislacdo, estabelecer um plano para adequar as despesas e dividas as suas
limitacbes orcamentarias, evitar gerar aumento de despesas com pessoal no periodo
de 180 dias que antecede o final do mandato e ndo autorizar a geracédo de despesas
ou assumir obrigacdes em desacordo com a lei.

Prossegue o ilustre autor descrevendo outras cautelas:

. efetuar sempre a estimativa do impacto orcamentério-financeiro no
exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois anos subsequentes da
criacdo, expansao ou aperfeicoamento de acdo governamental que acarrete
aumento da despesa;

. efetuar sempre a estimativa e demonstrar a origem dos recursos para
o custeio da despesa obrigatéria de carater continuado, que devera ter seus
efeitos financeiros compensados pelo aumento permanente de receita ou
pela reducdo permanente de despesa;

. ndo contrair obrigacdo de despesa nos Ultimos oito meses do
mandato que ndo possa ser cumprida integralmente nesse periodo ou que
tenha parcelas a serem pagas no exercicio seguinte sem a suficiente
disponibilidade de caixa;

. controlar as Despesas de Pessoal (DP), que ndo poderdo exceder,
até o final de 2003, em cada ano, em percentual da Receita Corrente
Liquida (RCL), a despesa verificada no exercicio anterior, acrescida de até



10%, respeitado o limite da LRF;

. controlar as despesas com servicos de terceiros, que ndo poderdo
exceder, a cada ano, até 2003, em percentual da receita corrente liquida, a
ocorrida em 1999;

Salienta também Khair que novos projetos s6 devem ser iniciados apoés
atendidos os ja atendidos e inseridos nas despesas de conservacdo do patriménio
publico, conforme as normas estabelecidas na LDO.

Ademais, as contas municipais devem ser encaminhadas ao Executivo da
Unido até 30 de abril de cada ano e com copia para o Executivo do Estado
respectivo; mesmo 0s pequenos Municipios, aqueles com populacdo de até
cinquenta mil habitantes, devem também apresentar 0s novos relatorios
determinados na Lei de Responsabilidade Fiscal e estar cientes que estardo sujeitos
aos mesmos limites impostos por lei aos demais.

Informa ainda que os gestores municipais devem:

. efetuar a transicao da situacdo atual para a situacdo criada pela LRF,
pois 0s orgcamentos ja estdo sendo executados com as regras anteriores,
gue nao previam os limites agora instituidos;

. preparar o0 corpo técnico e a equipe de governo para se adaptarem as
novas regras, devendo ser realizados seminarios para divulgar a LRF e
esclarecer as principais duvidas;

. efetuar os célculos das despesas a serem controladas e compara-las
com seus limites;

. elaborar a LDO segundo as novas regras da LRF para os municipios
gue nao a tinham aprovado até 5 de maio de 2000, e;

. cortar obras e atividades que ndo possam ser cumpridas
integralmente até o final deste ano, ou que tenham parcelas a serem pagas
em 2001, sem que haja disponibilidade de caixa para isso.

No que tange as exigéncias para a realizacao das transferéncias voluntérias,
além das descritas na LDO constantes na referida cartilha, faz-se necessaria a
existéncia de dotacdo orcamentaria especifica, sdo vedadas as transferéncias
voluntarias para efetuar pagamentos de despesas com pessoal, a utilizacdo de
recursos transferidos para outras finalidades que ndo as pactuadas e que o

beneficiario comprove o seguinte:

» de que se acha em dia com o ente transferidor no tocante ao pagamento
de tributos ou empréstimos, bem como quanto a prestacdo de contas de
recursos anteriormente dele recebidos;

» do cumprimento dos limites constitucionais relativos a educagédo e a
salde;



« da observancia dos limites das dividas, operac¢des de crédito, de inscricao
em restos a pagar e da despesa total com pessoal;
« da previsdo orcamentaria de contrapartida. (KHAIR, 2000, p. 36-37).

Outrossim, informa Khair que sdo excetuadas das exigéncias as
transferéncias voluntarias relativas a acfes nas areas de educacdo, saude e
assisténcia social, ficando protegida a populagdo do municipio caso a prefeitura
incorra nas sancgdes previstas na LRF, a excecdo do ndo cumprimento do limite da
despesa total com pessoal que viole o artigo 169, paragrafo 2°, da CF/88 quando os
repasses relativos a acfes na area social sdo suspensos para que haja aplicacédo
das sancdes de suspensédo de transferéncias voluntérias constantes da LRF. Reza o
artigo 169:

Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios nao podera exceder os limites
estabelecidos em lei complementar. [...]

§ 2° Decorrido o prazo estabelecido na lei complementar referida neste
artigo para a adaptacdo aos parametros ali previstos, serdo imediatamente
suspensos todos os repasses de verbas federais ou estaduais aos Estados,

ao Distrito Federal e aos Municipios que ndo observarem os referidos
limites. (BRASIL, 1988).

Outra importante contribuicdo da LRF foi o incentivo dado a transparéncia na
gestao fiscal, estabelecendo que todos os principais relatérios fiscais devem ser
amplamente divulgados e, por outro lado, assegura a participacado da sociedade na
discusséo da LDO e da LOA do municipio.

Por meio da transparéncia fiscal devera ser dada ampla divulgacéo, inclusive
na internet, & LOA, a LDO, as prestacdes de contas e ao seu parecer prévio, ao
Relatério Resumido da Execugdo Orgcamentaria, ao Relatorio de Gestdo Fiscal e as
versodes simplificadas desses documentos.

Outrossim, a transparéncia devera ser assegurada por meio de incentivo a
participacdo popular e a realizacdo de audiéncias publicas, tanto pelo Executivo
quanto pela Camara Municipal durante os processos de elaboracao e de discussao
da LOA e da LDO. As contas apresentadas pelo Executivo deverao ficar disponiveis,
durante todo o exercicio, na Camara Municipal e no 6rgao responsavel pela sua
elaboracao para consulta pelos cidadaos e instituicoes.

Quanto as prestacdes das contas municipais devem prestar contas o prefeito
e o presidente da Camara Municipal, sendo dada ampla divulgacgéao.

Os Municipios devem encaminhar suas contas ao Executivo da Unido até 30



de abril com cépia para o Executivo do respectivo Estado. O descumprimento de tal
prazo impedira, até que a situacdo seja regularizada, que a prefeitura receba
transferéncias voluntarias e contrate operacfes de crédito, exceto as destinadas ao
refinanciamento da divida mobiliaria.

Os Tribunais de Contas devem emitir um parecer prévio conclusivo sobre as
contas, se outro ndo estiver estabelecido nas constituicbes estaduais ou nas leis
organicas municipais, no prazo de 60 dias do recebimento ou, no caso das capitais e
Municipios que tenham menos de 200 mil habitantes, o prazo sera de 180 dias.

Os Tribunais de Contas ndo devem entrar em recesso enquanto existirem
contas pendentes de parecer prévio. No prazo de 60 dias do recebimento, se outro
nao estiver estabelecido nas constituicbes estaduais ou nas leis organicas
municipais, sera dado o parecer pela comissdao da Camara Municipal que trata de
orgcamento e finangas, sobre o parecer do Tribunal de Contas relativo as contas do
municipio.

A prestacao de contas evidenciara o desempenho da arrecadacao em relacéo
a previsao, destacando as providéncias adotadas no ambito da fiscalizacdo das
receitas e do combate a sonegacdo, as acbes de recuperacdo de créditos nas
instancias administrativa e judicial, bem como as demais medidas para o incremento
das receitas tributarias e de contribuicdes.

A LRF da destaque especial a gestdo das receitas proprias municipais,
reforcando a avaliagdo de que parte importante do ajuste fiscal dos Municipios
podera ocorrer por meio de melhor aproveitamento de seu potencial tributario. Por
essa razdo, €é importante o Municipio desenvolver uma politica tributaria
responsavel, cobrando efetivamente todos os tributos que sdo de sua competéncia.

Quanto a fiscalizacdo da gestéo fiscal, a Camara Municipal, diretamente ou
com o auxilio do Tribunal de Contas e o sistema de controle interno de cada Poder e
do Ministério Publico, fiscalizardo o cumprimento das normas da Lei de
Responsabilidade Fiscal, com énfase no que se refere:

a) ao atingimento das metas estabelecidas na LDO;

b) aos limites e as condi¢cbes para a realizacdo de operacfes de crédito e
Inscricdo em restos a pagar;

c) a medidas para o retorno da despesa total com pessoal e das dividas



consolidada e mobiliaria aos respectivos limites;

d) a destinacéo de recursos obtidos com a alienacéo de ativos; e

e) ao cumprimento do limite de gastos totais da Camara Municipal (BRASIL,
2000).

O Tribunal de Contas alertara os poderes ou 6rgaos quando constatar:

a) a possibilidade de ocorréncia de ultrapassagem do limite das despesas
com juros ou de nao-cumprimento das metas de resultado primario ou nominal,
estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais;

b) que a despesa total com pessoal ultrapassou 90% do limite, ou seja, 48,6%
da receita corrente liquida para o Executivo e 5,4% dessa receita para o Legislativo;

c) que as dividas consolidada e mobiliaria, das operacdes de crédito e da
concessao de garantia se encontram acima de 90% dos respectivos limites;

d) que os gastos com inativos e pensionistas se encontram acima do limite
definido em lei; e

e) fatos que comprometam o0s custos ou 0s resultados dos programas ou
indicios de irregularidades (BRASIL, 2000).

Outrossim, compete aos Tribunais de Contas verificar os célculos dos limites
da despesa total com pessoal do Executivo e da Camara Municipal. A LRF impde
maior responsabilidade ao Tribunal de Contas, que deverd acompanhar
mensalmente as metas, limites e condi¢des estabelecidos, tanto para o controle do
Executivo quanto para o controle da Camara Municipal, devendo se manifestar
imediatamente e ndo apenas apds concluido o exercicio, quando da transgressao
das regras estabelecidas.

A LRF tem o intuito de permitir uma melhor avaliacdo da gestdo do Poder
Executivo em todas as esferas, ao reduzir fortemente os passivos financeiros, que
sem a sua existéncia, poderiam ser repassados ao sucessor ou herdados do
antecessor.

Ainda estabelece como precondi¢do a aprovacédo da LDO e do orcamento, a
participacdo da populacédo, estreitando a distancia entre governo e sociedade;
respaldando a acdo governamental, seja na cobranca dos tributos, seja no
direcionamento e aplicagdo dos recursos publicos em investimentos, manutengéo

dos municipios e implantacéo das politicas sociais.



3.4 A DEPENDENCIA DE RECURSOS FINANCEIROS DA UNIAO

A CF/88 foi a primeira a garantir ao municipio, de forma expressa, o status de
ente federativo, ao lado da Unido e dos estados. Nesse diapaséo, introduziu
importantes mudancas nas relacdes intergovernamentais ao estabelecer o processo
de transferéncia de recursos financeiros entre os entes da federacao, aprofundando
0 processo de descentralizacgéo fiscal iniciado em décadas passadas.

No que concerne a autonomia financeira dos municipios, é cedico que ela &
ampliada na propor¢céao que a sua autonomia tributaria é realmente efetivada e assim
se alcanca o tdo almejado federalismo fiscal. No entanto, o que se vé na pratica é
que 0s municipios brasileiros ainda terdo que perfilhar um longo caminho para atingir
tal objetivo, haja vista que fazem a sua gestao tributaria em torno de 15% da receita
nacional, enquanto a Unido tem para si quase 60% e os estados por volta de 25%;
caracterizando uma grande dependéncia dos recursos oriundos das transferéncias
voluntarias da Uni&o e dos estados.

Ratificando com esse entendimento, tém-se as observacdes do doutrinador

Corralo (2011, p. 195), que pontua acerca do assunto:

A excessiva concentracao da receita publica nacional com a Unido (60%) e
com os Estados (25%) tem comprometido, sobremaneira, a autonomia dos
entes locais, catapultando-os as mais diversas acBes a fim de obter
recursos da Unido e dos Estados, especialmente através das transferéncias
voluntarias. O grande problema é que tais transferéncias acabam atrelando
0 municipio as politicas previamente elaboradas pela Unido ou pelo Estado,
diminuindo a capacidade municipal de elaboracdo de politicas publicas.

Ainda segundo o autor, esse problema é interpretado como um fenémeno
metaférico que ele assemelha a um “engavetamento”, quer dizer, 0s municipios
ficam sem opc¢éo ou se submetem aos programas desenvolvidos pela Unido e pelos
Estados ou ndo recebem 0s recursos necessarios para implantacdo das politicas
sociais na sua regido; o que ocasiona uma excessiva concentracdo de recursos
financeiros nos entes centrais, fragilizando a federagéo brasileira e colocando em

risco a autonomia dos municipios.



Dessa forma, a descentralizacdo proporcionaria uma melhor gestdao das
politicas publicas direcionadas as necessidades dos seus municipes, na medida que
aplicaria de forma mais eficiente a alocacéo dos seus recursos financeiros; ja que as
transferéncias sdo destinadas a fomentar o orcamento publico dos entes
beneficiados, preservaria a autonomia local e contribuiria para o processo de
reducado das desigualdades regionais no Brasil.

Dados recentes do sitio do Senado Federal indicam que dois tercos dos
impostos sé@o recolhidos diretamente pelos cofres da Unido, que repassam uma
parte aos Estados e Municipios e ainda assim, ficam com 54% do total. Como

mostram os graficos a seguir:

7,2%

27,4%

65,4%

B Unido ¥ Estados ™ Municipios

Figura 1 — Gréfico da arrecadacéo direta em 2014
Fonte: Senado Federal (2015, p. 21).

Percebe-se pelo grafico que a Unido é detentora da maior fatia da
arrecadacdo tributaria direta (65,4%), em seguida os Estados com 27,4% e os

Municipios ficam com apenas 7,2% dos recursos.



21,2%

54,0%

24,8%

B Unido ¥ Estados ™ Municipios

Figura 2 — Grafico da receita disponivel em 2014
Fonte: Senado Federal (2015, p. 21).

O gréfico mostra que do total da receita disponivel no ano de 2014, 54%
ficaram com a Unido, 24,8% com os Estados e 21,2% foram repassados aos
Municipios; caracterizando uma excessiva concentracdo de poder e de recursos

financeiros por parte da Uniéo.

Com o processo de negociacdo das dividas dos estados e a aprovacao
renovada de quatro fundos fiscais, o governo federal aumentou seu poder
em relacdo aos governos subnacionais [...] No conjunto [...] o fato é que a
inflacao e a desordem fiscal foram controladas, o que € uma vantagem para
todos os entes federativos, participantes de um mesmo sistema institucional
tanto em termos econdmicos quanto politicos. (BRANCO, 2015 apud
SENADO FEDERAL, 2015, p. 20).

A CF/88 estabelece, em seu artigo 156, os impostos de competéncia dos

municipios, que descreve:

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

| - propriedade predial e territorial urbana;

Il - transmissado ‘inter vivos’, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens
imOveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre imoveis,
exceto os de garantia, bem como cesséo de direitos a sua aquisi¢ao;

Il - servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, II,
definidos em lei complementar. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional
n° 3, de 1993). (BRASIL, 1988).

Sendo que o paragrafo primeiro reza que sem prejuizo da progressividade no
tempo a que se refere o art. 182, § 4°, inciso Il, o Imposto sobre a Propriedade
Predial e Territorial Urbana (IPTU) podera ser progressivo em razdo do valor do

imovel e ter aliquotas diferentes de acordo com a localizagdo e o uso do imovel



(BRASIL, 1988).

Ja o paragrafo segundo diz que o Imposto sobre Transmissao Inter Vivos
(ITBI) ndo incide sobre a transmissao de bens ou direitos incorporados ao patrimoénio
de pessoa juridica em realizacdo de capital, nem sobre a transmissao de bens ou
direitos decorrente de fusdo, incorporagdo, cisdo ou extincdo de pessoa juridica,
salvo se, nesses casos, a atividade preponderante do adquirente for a compra e
venda desses bens ou direitos, locacdo de bens imoveis ou arrendamento mercantil
e compete ao Municipio da situacédo do bem (BRASIL, 1988).

E o paragrafo terceiro determina que em relagdo ao Imposto sobre Servigos
de Qualquer Natureza (ISS) cabe a Lei Complementar n. 116, de 31 de julho de
2003, fixar as suas aliquotas maximas e minimas, excluir da sua incidéncia
exportacdes de servicos para o exterior e regular a forma e as condicbes como
isencdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados (BRASIL,
2003).

Imposto municipais (artigo 156, CF/88)

IPTU (Inciso 1) | ITBI (Inciso 1) | ISSQN ou ISS (Inciso Ill)

Quadro 3 — Competéncia tributaria dos municipios e do Distrito Federal
Fonte: elaboragdo propria com base na Constituicdo da Republica de 1988 (BRASIL, 1988).

De fato, os tributos municipais representam importante fatia da receita local,
mais especificamente nos municipios de médio e grande porte. Ja& 0s pequenos
municipios mantém uma grande dependéncia das transferéncias constitucionais.

Ratificando o que foi descrito, Thiago de Oliveira (OLIVEIRA, p. 119) assevera
que um dado que reflete a disparidade econémica entre os entes locais é que 4.070
deles, ou seja 73% do total tém populagdo até 20.000 habitantes, e que 90% dos
municipios ndo dispdem de base econb6mica para tornar produtivo o valor da sua
receita arrecadada; por tais razdes aumentam o grau de dependéncia dos recursos
financeiros da Unido.

Ainda aduz que:

A andlise das receitas municipais originadas das principais fontes evidencia
gue ha impactos distintos em dois grandes grupos de municipios brasileiros:
a) municipios com até 50 mil habitantes, em cuja maioria depende de
repasses do FPM; b) demais municipios, especialmente os localizados nas
regides Sul e Sudeste, que detém capacidade tributaria ativa.



Outra informacao importante obtida a partir do Senado Federal (2015, p. 47) é
a de que “0s municipios que recebem royalties do petréleo tém menor eficiéncia na

arrecadacéo de tributos locais, como o IPTU e 0 ISS.”

A receita gerada pela exploragédo petrolifera desencoraja as prefeituras a
investirem em cobrangca de impostos municipais e fiscalizacéo,
especialmente do IPTU, e a diversificarem sua base de arrecadacao
tributaria.

Quanto maior a participacdo dos royalties nas receitas correntes das
cidades, menor o esforco de arrecadacdo de receitas proprias. Que essa
evidéncia converge com a literatura sobre a relacdo entre federalismo e
financas locais, que encontra relacdo negativa entre esforco fiscal e o
recebimento de transferéncias de outras unidades da Federacdo, como o
fundo de participagdo dos municipios. [...] (QUEIROZ; POSTALI,
[2015?]apud SENADO FEDERAL, 2015, p. 47).

Ainda assevera 0 autor que 0s municipios que recebem grandes valores dos
royalties do petroleo puderam sentir em 2015 os efeitos dessa dependéncia devido a
desaceleracdo de negocios da Petrobras por conta das investigacdes da Operacao
Lava-Jato, como também pela queda no preco internacional do petroleo, pois as
perdas desses Municipios com as receitas de royalties foram em média de 35%.

Sobre o pacto federativo, explica Amato (2015 apud SENADO FEDERAL,
2015, p. 26) que “o0 pacto atribuiu a Unido a maior parcela da receita fiscal, baseado
no fato de que em um pais continental, e com fortes desniveis regionais, seria
necessaria a atuacao do governo federal para atenuar os desequilibrios.”

Ainda de acordo com o Senado Federal (2015, p. 26), a esfera federal
ganhara forga por ter muitas responsabilidades na questdo da definicdo das politicas
publicas, relegando estados e municipios a um papel que, na pratica, € quase de
subserviéncia em relacdo a Unido. Governadores e prefeitos partilham dos recursos
federais, 0s municipios recebem parcelas de impostos estaduais e diversas politicas
sociais (nas areas de saude e educacdo fundamental, notadamente) contam com
diretrizes e recursos federais, mas sao implementadas principalmente pelos
municipios.

Leciona o cientista politico Aragdo (2015 apud SENADO FEDERAL, 2015, p.
26), engajado nos debates que se travam no Senado a respeito do pacto federativo,

que:



No federalismo ideal, vigoram os principios de autonomia dos governos
estaduais e municipais. Existe um compartiihamento da legitimidade e do
processo decisoério entre os entes federativos. O objetivo é compatibilizar o
principio de autonomia com o de interdependéncia das partes, resultando
numa divisdo de funcfes e poderes entre os niveis de governo.

Relatério do Tribunal de Contas da Unido (TCU) apontou que, entre 2008 e
2012, estados e municipios arcaram com 58% da desoneracdo do Imposto
de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) promovida
pelo governo federal. Com isso, deixaram de receber R$ 190,11 bilh6es em
repasses nos fundos de participacdo. (SENADO FEDERAL, 2015, p. 41).

Dados do Senado Federal ainda afirmam que o Nordeste foi a regido que
mais deixou de receber recursos - R$ 68,2 bilhdes no periodo - correspondendo a
35,9% do que nao fora redistribuido pela Unido. De acordo com o estudo, o Sudeste,
em que pese também ter deixado de receber R$ 54,5 bilh&es, fora beneficiado pelas
vantagens que obteve pelo aumento da producédo, venda e empregos. Alegou o
Governo Federal que as desoneragbes foram compensadas com uma maior

arrecadacéao de outros tributos.

Nordeste Sudeste Sul Norte Centro-Oeste

* 53

68,2 54,5 27,2 26,7 13,5
buh@'es bilhées bilhdes bilhdes bilhoes

Tota: 190, T bithes
Figura 3 — Redugédo na transferéncia de recursos da Unido entre 2008 e 2012, devido a isencao de
impostos compartilhados como IPI e IR, em reais

Fonte: Senado Federal (2015, p. 42).

Percebe-se a urgéncia de se repensar a forma do pacto federativo atual e a
buscar uma solucdo para reduzir os entraves burocraticos existentes para a
efetivacdo das transferéncias de recursos entre os entes da federacdo para que

assim se alcance o equilibrio financeiro entre as regides do pais.



4 O MODELO BUROCRATICO DE ORGANIZACAO DA ADMINISTRACAO DO
ESTADO

4.1 O SIGNIFICADO DA BUROCRACIA

Etimologicamente, o vocébulo Burocracia é originario da fusdo do termo latino
burrus com o termo francés bure; da juncdo dessas duas particulas foi criada a
palavra bureau, que a principio foi usada para definir um tipo de tecido escuro que
era utilizado para cobrir as escrivaninhas de reparticdes publicas. Posteriormente, o
termo bureau passou a ser utilizado para designar o escritério como um todo.

Segundo Gasparetto Junior (2016), o uso preciso da palavra Burocracia foi
utilizado pela primeira vez por um ministro francés do século XVIII chamado Jean-
Claude Marie Vincent, que fez o uso do termo em francés bureaucratie de maneira
critica e debochada para se referir as reparticdes publicas. Jean-Claude criou um
neologismo recuperando a particula latina burrus e acrescentando a particula grega
kratos para formar o novo termo significando o exercicio do poder por funcionarios
de escritérios.

A partir de entédo, o termo Burocracia tem sido muito utilizado na sociologia
das organizacdes para abordar estruturas de organizagdo compostas por regras,
procedimentos, divisdo de responsabilidades, especializacdo do trabalho, hierarquia
e relacbes impessoais.

Explica Idalberto Chiavenato que: “[...] As burocracias surgiram a partir da era
vitoriana como decorréncia da necessidade que as organizagdes sentiram de ordem
e exatiddo e das reivindicagcbes dos trabalhadores por um tratamento justo e
imparcial.[...]” (CHIAVENATO, 2011, p. 238).

Ainda assevera que, em gue pese a burocracia ter suas raizes na antiguidade
histérica cuja finalidade tenha sido no intuito de organizar com detalhes e gerenciar
de forma rigida as atividades empresariais da maneira mais eficiente possivel,
basicamente, ela foi uma invencdo social aperfeicoada durante a Revolugéo
Industrial.

Dai exsurgiu o modelo burocratico de organizagéo, por meio da rea¢ao contra

a crueldade, o nepotismo e os julgamentos parciais e tendenciosos caracteristicos



das préticas injustas e desumanas da Revolucdo Industrial. Assim, de maneira
rapida, esse modelo de Administracdo foi seguido por diversos tipos de
organiza¢cdes humanas, tais como: industrias, empresas prestadoras de servicos,
reparticdbes publicas, entre outras; dai o século XX passou a ser considerado o
século das burocracias.

Hodiernamente, a palavra “burocracia” tem assumido diversos significados; as
vezes usada para significar um excesso de formalismo do Estado ou o método
procedimental formal exagerado dos 6rgdos que o constituem, ora quer significar
classe social (burocratas) que de uma forma geral domina o aparato estatal, ora
guer dizer apenas uma teoria administrativa de gestao eficiente, segura e racional de
instituicdes publicas ou privadas (Teoria da Burocracia) e em outros momentos é
usada para designar o estamento estatal opressor.

Portanto, a expressdo burocracia pode assumir diversos significados e
utiizada pelos mais variados agentes sociais e politicos para designar a

racionalidade e a eficiéncia gerencial.

4.2 O MODELO BUROCRATICO DE WEBER

A Teoria da Burocracia foi desenvolvida na Administracdo por volta dos anos
1940 em funcéo da fragilidade e parcialidade tanto da Teoria Classica (Henri Fayol)
como da Teoria das Rela¢gdes Humanas (Hawthorne), que ndo possibilitaram uma
abordagem global, integradora e envolvente dos problemas organizacionais; da
necessidade de um modelo de organizacgéo racional capaz de caracterizar todas as
variaveis envolvidas, bem como, o comportamento dos membros dela participantes,
sendo aplicavel ndo somente a fabrica, mas a todas as formas de organizacao
humana e principalmente as empresas; do crescente tamanho e complexidade das
empresas passam a exigir modelos organizacionais bem mais definidos e do
ressurgimento da Sociologia da Burocracia, a partir da descoberta dos trabalhos de
Max Weber, o seu criador. (CHIAVENATO, 2011, p. 242)

Mauricio Tragtenberg leciona que weber estudou a burocracia porque
acreditava ver nela uma via para sua expansao no sistema social de maior perigo ao

homem e para criar mecanismos de defesa que se distanciam dela. Ainda ensina:



“[...] O que significa burocracia para Weber? A burocracia € um tipo de poder.
A burocracia é igual a organizagdo. E um sistema racional em que a divisdo do
trabalho se da racionalmente com vista a fins. A acdo racional burocréatica é a
coeréncia da relacao de meios e fins visados.

Assim, para Weber a burocracia implica predominio do formalismo, de
existéncia de normas escritas, estrutura hierarquica, divisdo horizontal e vertical de
trabalho e impessoalidade no recrutamento dos quadros.[...]” (TRAGTENBURG,
1992, p. 139)

Continua afirmando que para Weber a administracdo burocratica se
caracteriza predominantemente pela especializacdo, devido ao fato de ser
constituida por profissdo e nado por honrarias, haver a separacdo entre o
administrador e os meios de administracéo e, a impessoalidade inerente ao cargo e
a remuneracao em dinheiro; j& que a sua nomeacao ser feita por autoridade superior
ao seu cargo e se finda com a aposentadoria do servico.

Chiavenato aduz que, Weber identificou trés fatores principais que favorecem
o desenvolvimento da moderna burocracia: (i) o desenvolvimento de uma economia
monetéria: na Burocracia, a moeda assume o lugar da remuneracdo em espécie
para os funcionarios, permitindo a centralizagdo da autoridade e o fortalecimento da
administracdo burocratica; (i) o crescimento quantitativo e qualitativo das tarefas
administrativas do Estado Moderno e (iii) a superioridade técnica — em termos de
eficiéncia — do tipo burocratico de administracdo: servindo como uma forca
autbnoma para impor sua prevaléncia.

Weber afirma que os atributos da burocracia moderna incluem a
impessoalidade nas relacdes, a concentracdo dos meios da administracao, um efeito
de nivelamento entre as diferencas sociais e econdmicas e a execucdao de um
sistema da autoridade que é praticamente indestrutivel.

Partindo-se dessa premissa, sdo tragcos caracteristicos da burocracia
moderna (WEBER, 2016, p. 9-12):

Existe o principio de setores jurisdicionais estaveis e oficiais organizados, em
geral, normativamente, ou seja, mediante leis ou ordenamentos administrativos;

1. As atividades normais exigidas pelos objetivos da estrutura governada

burocraticamente dividem-se de forma estavel como deveres oficiais.



2. A autoridade que d& as ordens necessdrias para a alternancia desses
deveres € distribuida de forma estavel e rigorosamente delimitada por normas
referentes aos meios coativos, fisicos, sacerdotais ou de outra espécie, do qual
podem dispor os funcionarios.

3. O cumprimento normal e continuado desses deveres, bem como o
exercicio dos direitos correspondentes, é assegurado por um sistema de normas;
somente podem prestar servicos aquelas pessoas que, segundo as regras gerais,
estdo qualificadas para tanto.

Destarte, estes trés elementos formam, no governo publico (legal), a
“autoridade burocréatica”. No ambito econbmico privado constituem a parte da
“administracdo” burocratica.

Existem os principios de hierarquia de cargos e de diversos niveis de
autoridade que implicam um sistema de subordinacdo ferreamente organizado, onde
os funcionarios superiores controlam os funcionarios inferiores.

A administracdo do cargo moderno funda-se em documentos escritos
(“arquivos”) que serdo conservados de forma original ou como projetos. Administrar
um cargo e administrd-lo de forma especializada implica, geralmente, uma
preparacao cabal e experta.

Se o cargo esta em pleno desenvolvimento, a atividade do funcionario requer
toda a sua capacidade de trabalho, além do fato de que a sua jornada obrigatéria no
escritorio esta estritamente fixada e a administracdo do cargo ajusta-se a normas
gerais, mais ou menos estaveis, mais ou menos precisas, € que podem ser
aprendidas.

E com base no exposto, tem-se o perfil do funcionario burocratico, que em
linhas gerais: é pessoalmente livre e nomeado para sua posicdo com base na sua
habilitacdo para o cargo; ele exercita sua autoridade delegada de acordo com regras
impessoais, sua lealdade é relacionada a execucéo fiel de seus deveres oficiais; sua
nomeacao e a designacédo de seu local de trabalho dependem de suas qualificacdes
técnicas; seu trabalho administrativo € uma ocupacdo de tempo integral, &
recompensada por meio do pagamento de um vencimento regular e ha a perspectiva

de avanco em uma carreira por toda a vida.



Um funcionario deve exercitar seu julgamento e suas habilidades, colocando-
0s, todavia, a servico de uma autoridade mais elevada. Em ultima instancia, é
responsavel somente pela execucao imparcial de tarefas atribuidas e deve sacrificar
seu julgamento, caso esteja em conflito com seus deveres oficiais.

Para Weber (WEBER, 2016), as principais caracteristicas da Burocracia sao:

a) Carater legal das normas e regulamentos. E uma organizagéo ligada por
normas e regulamentos previamente estabelecidos por escrito. E baseada em
legislacdo propria que define com antecedéncia como a organizacdo deve funcionar.
Sao escritas, procuram cobrir todas as areas da organizacdo, € uma estrutura social
racionalmente organizada, conferem as pessoas investidas da autoridade um poder
de coacéo sobre os subordinados e também os meios coercitivos capazes de impor
a disciplina e possibilitam a padronizacédo dentro da empresa.

b) Carater formal das comunica¢des. A burocracia é uma organizagéo ligada
por comunicacao escrita. Todas as acdes e procedimentos sdo feitos por escrito
para proporcionar a comprovacdo e documentacdo adequadas. Como as
comunicacdes sédo feitas repetitiva e constantemente, a burocracia lanca mao de
rotinas e formularios para facilitar as comunicagfes e rotinizar o preenchimento de
sua formalizacao.

c) Carater racional e divisdo do trabalho. A Burocracia € uma organizacao que
se caracteriza por uma sistematica divisdo do trabalho. Esta divisdo do trabalho
atende a uma racionalidade que € adequada ao objetivo a ser atingido, ou seja, a
eficiéncia da organizacéo, por meio do aspecto funcional da burocracia; da divisao
sistematica do trabalho, do direito e do poder; do estabelecimento das atribuicbes de
cada participante, cada participante passa a ter o seu cargo especifico, suas funcdes
especificas e sua area de competéncia e de responsabilidade e cada participante
sabe qual é a sua capacidade de comando sobre 0s outros e quais os limites de sua
tarefa.

d) Impessoalidade nas relagbes. Essa distribuicdo de atividade € feita
impessoalmente, ou seja, é feita em termos de cargos e func¢des e ndo de pessoas
envolvidas: considera as pessoas como ocupantes de cargos e de funcdes; o poder
de cada pessoa € impessoal e deriva do cargo que ocupa; obedece ao superior nao

em consideracdo a pessoa, mas ao cargo gque ele ocupa; as pessoas vém e vao,



mas 0S cargos permanecem e cada cargo abrange uma area ou setor de
competéncia e de responsabilidade;

e) Hierarquia da autoridade. A burocracia estabelece os cargos segundo o
principio de hierarquia: cada subordinado deve estar sob a supervisdo de um
superior; ndo ha cargo sem controle ou supervisdo; a hierarquia € a ordem e
subordinagéo, a graduacao de autoridade correspondente as diversas categorias de
participantes, funcionarios e classes; os cargos estdo definidos por meio de regras
limitadas e especificas.

f) Rotinas e procedimentos. A burocracia fixa as regras e normas técnicas
para o desempenho de cada cargo: ocupante do cargo ndo pode fazer o que quiser,
mas o que a burocracia impde que ele faca; a disciplina no trabalho e o desempenho
no cargo sao assegurados por um conjunto de regras e normas, que tentam ajustar
o funcionario as exigéncias do cargo e das organizacdes; todas as atividades de
cada cargo sao desempenhadas segundo padrdes claramente definidos.

g) Competéncia técnica e Meritocracia. Na burocracia a escolha das pessoas
€ baseada no mérito e na competéncia técnica: admissao, transferéncia e a
promocdo dos funcionarios sdo baseadas em critérios validos para toda a
organizagéo; necessidade de exames, concursos, testes e titulos para a admisséo e
promocéao dos funcionarios.

h) Profissionalizacdo dos participantes. A burocracia é uma organizacao que
se caracteriza pela profissionalizacdo dos seus participantes. Cada funcionario é um
profissional pelas seguintes razfes: € um especialista, ou seja, cada funcionario é
especializado nas atividades do seu cargo; é assalariado - os funcionarios da
burocracia participam da organizacao e recebem salarios correspondentes ao cargo
que ocupam; é nomeado por superior hierarquico; seu mandato € por tempo
indeterminado; segue carreira dentro da organiza¢ao; nao possui a propriedade dos
meios de produc¢éo, o administrador profissional administra a organizagdo em nome
dos proprietarios; é fiel ao cargo e identifica-se com os objetivos da empresa, o
funcionario passa a defender os interesses do seu cargo e da sua organizacao.

i) Completa previsibilidade do funcionamento. O modelo burocréatico de Weber
parte da pressuposicdo de que o comportamento dos membros da organizagdo €

perfeitamente previsivel: os funcionarios devem comportar-se de acordo com as
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normas e regulamentos da organizagdo. Tudo na burocracia € estabelecido no
sentido de prever todas as ocorréncias e transformar em rotina sua execucgao.

Popularmente, a burocracia € visualizada geralmente como uma empresa,
reparticdo ou organizacdo onde o papeldrio se multiplica e se avoluma, impedindo
as solucbes rapidas e eficientes. O termo € empregado também com o sentido de
apego dos funcionarios aos regulamentos e rotinas, causando ineficiéncia a
organizacdo. O leigo, de forma pejorativa, passou a dar o nome de burocracia aos
defeitos do sistema.

Entretanto, para Max Weber, a burocracia € exatamente o contrario: é a
organizacao eficiente por exceléncia. E, para conseguir esta eficiéncia, ela precisa
detalhar antecipadamente e nos minimos detalhes como as coisas devem
acontecer.

E de acordo com CHIAVANETO (2011, p. 250), Weber viu varias razées para
explicar o avanco da burocracia em relagdo as outras formas de associacédo, tais
como: a racionalidade com vistas ao alcance da organizacdo; a precisdo na
definicdo do cargo e na operacdo; a rapidez nas decisdes; a univocidade de
interpretacdo; a uniformidade de rotinas e procedimentos; a continuidade da
organizacdo pelo seu carater impessoal do cargo; reducdo de atrito entre as
pessoas; a constancia das decisfes; a confiabilidade e os beneficios para o pessoal
da organizacéo, pois ha a hierarquia e divisao de tarefas.

Outrossim, afirma que um conceito muito ligado a burocracia € o de
racionalidade, que no sentido weberiano implica na adequacéo dos meios aos fins e
no conceito burocrético, significa eficiéncia. Assim, uma organizacdo € considerada
racional se os meios eficientes sdo escolhidos para atingir as metas pretendidas.
Entretanto, as metas coletivas da organizacdo e ndo as metas dos seus membros
individuais que s&o levados em consideracao.

O termo burocratizagdo utilizado por Weber € em sentido mais amplo, ja que
também se refere a outras formas de pensar existentes fora do contexto das
organizacdes que permeiam a vida social; coincidindo assim, com o conceito de
racionalizacdo; que se refere tanto aos meios racionais de se chegar a um fim dentro

das organizag¢@es burocraticas quanto as visdes racionais do mundo.



Entretanto, apesar de considerar a burocracia a mais eficiente forma de
organizacao criada pelo homem, Weber temia a sua eficiéncia porque os resultados
oriundos da crescente burocratizacdo do mundo moderno seriam uma ameaca a

liberdade individual e as instituicdes democraticas das sociedades ocidentais.

4.3 AS DISFUNCOES DA BUROCRACIA WEBERIANA NA VISAO DE MERTON

Ao estudar as consequéncias pretendidas pela burocracia, Merton observou
as consequéncias indesejadas que levavam a ineficiéncia e as imperfeicdes.
Nomeando essas consequéncias de disfungdes da burocracia, designando essas
anomalias de funcionamento como as responsaveis pelo sentido pejorativo dado a
burocracia pelas pessoas leigas no assunto.

Para Merton, ndo existe uma organizacéo totalmente racional e o formalismo
nao tem a profundidade descrita por Weber; pois, pode-se dizer que para outros
estudiosos a Burocracia ndo é tdo eficiente como Weber apresenta, levando ao
excesso de formalismo, de documentacdo e de papeldrio, o que culmina em baixa

eficiéncia.

Séo disfunc¢des da Burocracia de acordo com Merton:

1. Internalizacdo das Regras e Apego aos Regulamentos: as normas e
regulamentos passam a se transformar de meios em objetivos. Passam a ser
absolutos e prioritarios. Os regulamentos, de meios, passam a ser 0s principais
objetivos da burocracia.

2. Excesso de Formalismo e de Papeldrio — A necessidade de documentar e
de formalizar todas as comunicac¢des dentro da burocracia a fim de que possa ser
devidamente testemunhado por escrito pode conduzir & tendéncia ao excesso de
formalismo, de documentacéo e de papeldrio.

3. Resisténcia Mudancas — Como tudo dentro da burocracia € rotinizado,
padronizado, previsto com antecipagdo, o funciondrio geralmente se acostuma a
uma completa estabilidade e repeticdo daquilo que faz, o que passa a lhe

proporcionar uma completa seguranca a respeito de seu futuro na burocracia.



4. Despersonalizagdo do Relacionamento — A burocracia tem como uma de
suas caracteristicas a impessoalidade no relacionamento entre funcionarios. Dai o
seu carater impessoal, pois ela enfatiza os cargos e nao as pessoas que 0s ocupam.
Isto leva a uma diminuicdo das relacbes personalizadas entre os membros da
organizagao.

5. Categorizagdo como Base do Processo Decisorial — A burocracia se
assenta em uma rigida hierarquizacédo da autoridade. Portanto, quem toma decisdes
em qualquer situacdo sera aquele que possui a mais elevada categoria hierarquica,
independentemente do seu conhecimento sobre o assunto.

6. Super conformidade as Rotinas e aos Procedimentos — Com o tempo, as
regras e rotinas tornam-se sagradas para o funcionario. O impacto dessas
exigéncias burocraticas sobre a pessoa provoca profunda limitagdo em sua
liberdade e espontaneidade pessoal.

7. Exibicdo de Sinais de Autoridade — Surge a tendéncia & utiliza¢do intensa
de simbolo de status para demonstrar a posicéo hierarquica dos funcionarios, como
uniforme, mesa etc.

8. Dificuldade no Atendimento a Clientes e Conflitos com o Publico — O
funcionario esta voltado para dentro da organizacéo. Esta atuacao interiorizada para
a organizacédo o leva a criar conflitos com os clientes da organizagcdo. Todos 0s
clientes séo atendidos de forma padronizada, de acordo com regulamentos e rotinas
internos, fazem com que o publico se irrite com a pouca atencdo e descaso para
com seus problemas particulares e pessoais.

De acordo com Chiavenato (2011, p. 254-255), na teoria administrativa, a
abordagem estruturalista surgiu com o crescimento das burocracias, em uma
perspectiva de analise que vai além dos fenbmenos internos da organizacéo, Vvisao
pela qual as escolas de até entdo se restringiam.

Consolidando as apreciacbes criticas, temos que Weber, citado em
Chiavenato (2011), considera a burocracia como a forma mais racional para atingir
0s objetivos organizacionais. Perrow defende a burocracia como um fator importante
para a racionalizacdo da estrutura organizacdo. Segundo este ultimo, as disfuncdes
da burocracia sdo apenas consequéncias do fracasso de uma burocracia mal

adequada.
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Katz e Kahn defendem que a burocracia € uma organizagao
superracionalizada, e ndo considera o ambiente e a natureza organizacional. Ambos
defendem que as pessoas tornam as vantagens maiores do que realmente sao.
Para eles, o sistema burocratico s6 sobrevive por que as exigéncias do ambiente
sdo Obvias e as exigéncias das tarefas individuais sdo minimas, ndo necessitando
de grandes processos.

Bennis, segundo Chiavenato (2011), critica a burocracia sob o ponto de vista
de que seu sistema de controle ja esta ultrapassado e ndo é capaz de resolver os
conflitos internos. Na verdade, ele define a burocracia de Weber como mecanicista,
acreditando que ela tende a desaparecer devido as rapidas transformacdes
ambientais, além do aumento e da complexidade das organizacbes que vao
surgindo.

Assim, alguns autores como Merton, encontraram limitacdes na obra de
Weber, partindo para uma andlise critica da realidade descrita por ele. O tipo ideal
de burocracia tende a ser modificado pelos homens, levando a consequéncias
imprevistas que conduzem as ineficiéncias e as imperfeicdes, e estas por sua vez,
sdo enfatizadas e exageradas pelos leigos. E esse fenGbmeno, ocorre como
internalizacdo das regras e apego aos regulamentos, excesso de formalismo e de
papelorio, resisténcia as mudancas e dificuldade no atendimento a clientes e
conflitos com o publico.

Chiavenato (2011) descreve uma cuidadosa critica na qual diz que a
burocracia talvez seja uma das melhores alternativas, pois levando em consideragéo
as teorias anteriores, que s&o prescritivas e normativas, ela preocupa-se em
descrever e explicar as organizacbes, dando ao administrador a escolha que
considera mais apropriada.

A burocracia, por ser caracterizada pela racionalidade, impessoalidade e ser
baseada na divisédo de trabalho estd essencialmente dependente da formalizagcéo de
cada um dos seus atos e de seus procedimentos internos para que a maxima
eficiéncia do sistema seja alcancada.

O excesso de formalismo ou de papeldrio no sentido de dar credibilidade no

intuito de demonstrar indubitavelmente que uma determinada regra estabelecida



esteja observada e cumprida talvez seja um dos grandes entraves do modelo
burocratico de organizacéo.

5 CARACTERISTICAS E PECULIARIDADES DO SERVICO AUXILIAR DE

INFORMACOES PARA TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS (CAUC) E A LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL

5.1 O SIGNIFICADO E AS FINALIDADES DO CAUC



O CAUC - Servico Auxiliar de Informacdes para Transferéncias Voluntérias,
instituido pela IN n° 2, de 02 de fevereiro de 2012 da STN, consiste em um
subsistema desenvolvido dentro do Sistema Integrado de Administracdo Financeira
do Governo Federal - SIAFI, disponibilizado em rede a todas unidades do governo
federal e na internet, no sitio da Secretaria do Tesouro Nacional - STN.

A citada Instrucdo Normativa criou o Servico Auxiliar de Informagles para
Transferéncias Voluntarias em substituicio ao antigo Cadastro Unico de Convénio,
mantendo-se a sigla CAUC.

E um sistema de acompanhamento pelos gestores publicos federais para
acesso simplificado a todos os dados necessarios ao cumprimento das normas para
a realizacao de transferéncias voluntarias aos Estados e Municipios.

Além desta funcéo relativa ao gerenciamento de convénios, o CAUC também
constitui um importante instrumento de controle da gestao fiscal e tributaria por parte
dos préprios 6rgaos.

N&o é um cadastro de inadimpléncia nem tém poderes ou atribui¢cdes legais
para tornar qualquer ente inadimplente. Trata-se de um instrumental facilitador
disponivel as partes envolvidas na operacdo (concedente’ e convenente?) no
momento da formaliza¢do do convénio.

Sem essa ferramenta, o0 convenente teria que apresentar toda a
documentacdo comprobatoéria na forma impressa em papel. O CAUC visa tornar o
processo mais dinamico, facilitando a verificagdo do cumprimento das exigéncias
legais por parte dos gestores federais. Portanto, sua natureza é tdo-somente
informativa.

Compete aos orgdos e entidades federais responsaveis pela insercdo de
informacdes nos respectivos cadastros e sistemas de registro descritos no art. 10 da
IN 2/2012 a realizagdo dos registros fiscais, contdbeis e financeiros ao Cadastro
Nacional de Pessoa Juridica (CNPJ) espelhado pelo Servigo Auxiliar.

! Concedente — é 0 Orgao ou Entidade da administracdo publica federal direta ou indireta responsavel
pela transferéncia de recursos financeiros ou pela descentralizagdo dos créditos orcamentarios
destinados a execucao do objeto do convénio.

% Convenente — é o Orgdo ou Entidade da administracéo publica direta ou indireta, de qualquer esfera
de governo, consdrcio publico ou entidade privada sem fins lucrativos, com a qual a administracéo
publica federal pactua a execugédo de programas, projetos e atividades de interesse reciproco.



O Servico Auxiliar prestarq informagdes quanto ao cumprimento das
exigéncias fiscais do convenente por meio de indicacdo do termo “comprovado”

relacionado com o pertinente item de verificacdo. O acesso ao CAUC é

disponibilizado no site do Tesouro Nacional (www.tesouro.fazenda.gov.br). Para

consultar basta acessar o referido endereco, conforme figuras a seguir:
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Figura 4 — CAUC: Acesso ao servigo

Fonte: Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestéo, Elaborado por Hiromi Cristina Santos Doi
(Ago. 2015). Disponivel
em:<https://portal.convenios.gov.br/documents/10180/41638/Apresenta%C3%A7%C3%A30+-+STN+-
+Hiromi+Cristina.pdf/c1e9aa39-9e20-4ele-a645-8294¢c52300f4>.Acesso em: 15 jun. 2016.

O CAUC possui trés opgbes de consulta, como exemplo, opgédo Il -
Adimpléncia do conjunto de CNPJ dos 6rgaos da Administragéo Direta.
Em seguida clicar na opgcdo MUNICIPIO, preencher, colocar o codigo de

seguranca e consultar.
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Figura 5 — CAUC: Selecédo de opcdes.

Aparecerao os entes, selecionar, por exemplo, SALVADOR (BA):
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Figura 6 — CAUC: Selecao dos Entes.




Aparecera a seguinte tela, basta selecionar o requisito fiscal que se deseja

pesquisar.

Atendimento aos Reguisitos Fiscais:
ltoq uisitos Fiscais

Clicando-se na logo
do argdo responsavel,
ha o redirecionamento
automético para a sistema
originario da informag3o
refletida no sequencial.

Regularidade quanto a Condribuiges a
13 rt‘_’;#l-:'-t riclade gquan antrbuihes parac (o n g wra

Requiardade em relacdo 3 Admpéncia
1.4 Finanozia em Emprestimes & Financiameos ¥, r [
cincedides pela Uniae

1.5 Reguianidade perante o Poder Plblco Federal  CADIMN

Il - Admplemenio na Prestacio de Confas d= ConvEnios

5 1 Flauiardade quanto 3 Prestagao de Gorta e
“" Bfourses Federals recebidos ant %
st de Comprovade  G7/05/20

_| 2.1 \
/ Regularidade quanto 4  Prestacdo de

Contas de Recursos Federais recebidos
anteriormente.

‘m CONY _

Os sequenciais
marcados com [*] ndo
necessariamente  estdo
inadimplentes, apenas nao
puderam ser comprovados.
Nesses casos, 0 requisito
fiscal deve ser comprovado
a vista de documentos
impressos.

Clicando-se no titulo do sequencial, a informac3o
nele refletida é detalhada.

Figura 7 — CAUC: Selecdo dos Requisitos

Fonte: Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestéo, Elaborado por Hiromi Cristina Santos Doi
(Agosto/2015). Disponivel em:
<https://portal.convenios.gov.br/documents/10180/41638/Apresenta%C3%A7%C3%A30+-+STN+-
+Hiromi+Cristina.pdf/c1e9aa39-9e20-4ele-a645-8294¢c52300f4>. Acesso em: 15 jun. 2016.

Desde maio de 2015, o Servico Auxiliar ndo exibe mais o item "1.2 -
Regularidade quanto a Contribuicbes Previdenciarias”, e o item 1.1 passou a ter
nova redacao e a atestar também a Regularidade Previdenciaria. Tais alteracdes se
devem as mudancas ocorridas na Certiddo de Deébitos Relativos a Créditos
Tributérios Federais e a Divida Ativa da Unido, em virtude da edi¢cdo da Portaria
RFB/ PGFN n° 1.751, de 02/10/2014. A Secretaria do Tesouro Nacional €
responsavel pelo controle de apenas dos 4 (quatro) primeiros requisitos fiscais
refletidos no CAUC (itens 1.1 ao 1.5).

Quando o Portal do Servigo Auxiliar ndo puder apresentar a comprovagao de
exigéncia, ele nada informara a respeito (caso em que aparecera o simbolo “[*]").
Assim, a comprovacdo do atendimento dessa exigéncia devera ocorrer por via

documental.



Esta eventual impossibilidade de verificagdo do cumprimento de algum dos
itens pesquisados pelo Servico Auxiliar ndo significa o descumprimento de obrigagéo
fiscal do convenente, caso em que a comprovacao devera fornecida diretamente ao
concedente, pelo proprio convenente, mediante apresentacdo de certiddo ou
documento valido que demonstre, de forma inequivoca, a pertinente regularidade
fiscal, de acordo com o art. 20, paragrafo Unico da IN2/2012 (STN, 2012).

A Regularidade fiscal compreende a prova da atualidade das seguintes
certiddes para comprovacfes de regularidade: a Certiddo Negativa de Débitos
Relativos as Contribuicbes Previdenciarias e as de Terceiros (CND do INSS);
Certificado de Regularidade do FGTS (CRF-FGTS); a Certiddo Conjunta Negativa de
Débitos Relativos aos Tributos Federais e a Divida Ativa da Unido (CND Federal); a
Certidao Negativa de Débitos Estaduais/SEF (CND Estadual) e a Certiddo Negativa
de Deébitos Relativos a Tributos Municipais e Divida Ativa do Municipio (CND
Municipal, obtida junto ao Municipio sede).

Com o advento da Portaria Interministerial n°® 507/2011 (Art. 38), ocorreram
algumas alteracdes/inclusdes nas condicbes para celebracdo de convénios e
contratos de repasse, que foram disciplinadas em seu art. 38. Assim, todos 0s
requisitos fiscais devem ser verificados para realizacdo das transferéncias
voluntarias, todavia tais requisitos ndo constam no CAUC e devem ser
necessariamente comprovados documentalmente, como dito alhures.

No quadro a seguir constam as informacgfes fiscais que ndo se encontram
disponiveis no CAUC, conforme art. 15, incisos | a V, da IN2/2012 e Incisos XlI, XV,
XVI, XVII, e XVIII do art. 38 da Portaria Interministerial MP/MF/CGU n° 507/2011:

REQUISITOS FISCAIS FONTE DE INFORMAGAO/ATUALIZACAO

Atendimento aos limites das dividas | Sdo comprovados mediante a apresentacédo de certiddo do Tribunal de
consolidada e mobiliaria, de operacfes de | Contas de vinculagdo. Na impossibilidade da sua emissdo, pode ser
crédito, inclusive por antecipacdo de | acatada declaracdo do secretéario e financas ou do secretario responsavel
receita, despesa total com pessoal e | pela divulgacdo de informagBes contdbeis e fiscais atestando o
inscricdo em restos a pagar. cumprimento pelos Poderes e drgéos, juntamente com o comprovante de
remessa da declaragdo para o respectivo Tribunal de Contas por meio de
recibo do protocolo, aviso de recebimento ou carta registrada;

Quanto ao atendimento ao limite de inscricdo em restos a pagar € exigivel
no dltimo ano de mandato do titular do Poder Executivo local e constam
no Relatério de Gestdo Fiscal referente ao quadrimestre/ semestre final
daquele dltimo ano;

A validade da declaragcdo de cumprimento aos limites da “Divida
Consolidada e Mobiliaria, de operagbes de crédito, inclusive por
antecipagdo de receita’, “Despesa Total com Pessoal” e “Inscricdo em
Restos a Pagar” é de 30 dias ap6és o vencimento do




quadrimestre/semestre seguinte ao de referéncia ou conforme validade da
certidao do Tribunal de Contas.

Regularidade das despesas de carater
continuado derivadas do conjunto das
parcerias publico-privadas.

Busca comprovar que as despesas de carater continuado derivadas do
conjunto das parcerias publico-privadas ja contratadas no ano anterior
limitam-se a 3% da receita corrente liquida do exercicio e que as

despesas anuais dos contratos vigentes nos 10 anos subsequentes
também se limitam a 3% da receita corrente liquida projetada para os
respectivos exercicios;
Seu atendimento é comprovado por meio de declaracédo de regularidade
quanto aos limites estabelecidos na Lei n° 11.079, de 30/05/2004, do
chefe do poder executivo ou do secretario de finangas, juntamente com a
remessa da declaragdo para o Tribunal de Contas competente por meio
de recibo do protocolo, aviso de recebimento ou carta registrada com
validade até 30 de janeiro do ano subsequente.
Regularidade quanto ao pagamento de 1. A comprovacdo da regularidade quanto ao pagamento de
precatorios judiciais precatorios judiciais é feita por meio de certificado emitido pelo
Cadastro de Inadimplentes do Conselho Nacional de Justica
(CEDIN), disponivel na internet—
http://www.cnj.jus.br/cedin/public/Entidadelnadimplente/certidao,
ou por meio de declaracdo de regularidade quanto ao
pagamento de precatdrios judiciais do chefe do poder executivo
ou do secretario de finangas, juntamente com a remessa da
declaragdo para o Tribunal de Justica competente por meio de
recibo do protocolo, aviso de recebimento ou carta registrada.
A comprovacéo de divulgagdo da execugéo orcamentéria e financeira por
meio eletrénico de acesso ao publico e de informacdes pormenorizadas
relativas & receita e a despesa é feita por meio de declaracdo de
cumprimento, juntamente com a remessa da declaracdo para o respectivo
Tribunal de Contas por meio de recibo do protocolo, aviso de recebimento
ou carta registrada.
A inexisténcia de situacdo de vedacgdo ao recebimento de transferéncias
voluntarias € comprovada por meio de declaracdo de que ndo realizou
operacdo de crédito enquadrada no paragrafo 1° do art. 33 da Lei
Complementar n° 101/2000, juntamente com o comprovante de remessa
da declaracdo ao respectivo Tribunal de Contas por meio de recibo do
protocolo, aviso de recebimento ou carta registrada.
Quadro 4 — Os Requisitos fiscais ndo contemplados no CAUC e suas comprovac¢des documentais
Fonte: BRASIL (2015). INSTRUCAO NORMATIVA STN N° 2, DE 2 DE FEVEREIRO DE 2012
(Alterada pela da IN STN n° 1, de 21 de outubro de 2015, publicada no DOU de 22 de outubro de
2015.).

Divulgagdo do requisito divulgacdo da
execucdo orgamentaria e financeira por
meio eletrénico de acesso ao publico

Inexisténcia de situagcdo de vedagdo ao
recebimento de transferéncias voluntarias

O CAUC, de acordo com o artigo 4° da IN2/2012, objetiva simplificar a
verificacdo, pelo gestor publico do 6rgdo ou entidade concedente, do atendimento,
pelo convenente e pelo ente federativo beneficiario de transferéncia voluntaria de
recursos da Unido, das exigéncias estabelecidas pela Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e demais legislagfes aplicaveis.

Outrossim, visa consolidar as exigéncias estabelecidas pela Constituicao
Federal, Lei de Responsabilidade Fiscal e outras fontes legais e normativas
referentes a realizacdo de transferéncias voluntarias; esclarecendo e identificando
as exigéncias da Lei de Responsabilidade Fiscal, evitando-se duvidas quanto a

natureza dos documentos; ampliando o nivel de controle de exigéncias, no intuito de


http://www.cnj.jus.br/cedin/public/EntidadeInadimplente/certidao

possibilitar a transparéncia na gestao fiscal e o exercicio da cidadania, uma vez que
permite 0 acesso pela internet.

Além de facilitar a entrega de documentacdo administrativa, financeira e
contabil produzida pelo ente federativo, como exemplo, o Relatério de Gestao Fiscal,
o Relatério Resumido da Execugdo Orgcamentaria e o Balangco Anual, entregando-os
de uma unica vez aos orgaos concedentes federais, em vez de fazé-los diversas
vezes como antes.

5.2 A ATUALIZACAO DOS REGISTROS NO SISTEMA

As informagles pertinentes aos itens que compdem o CAUC resultam do
traslado, via interacao informatizada, dos registros mantidos, por forca de legislacao
especifica, nos bancos de dados dos orgaos federais certificadores e/ou
responsaveis pelo controle e acompanhamento da respectiva informacdo acerca da
situacdo dos entes federados e convenentes quanto a sua regularidade nas
obrigac@es legais perante os referidos 6rgaos ou entidades.

O subsistema CAUC, portanto, apenas copia essas informacfes e as
consolida num sé lugar, faciltando a tarefa dos gestores governamentais de
verificagdo das documentacdes comprobatorias exigidas no momento da

formalizacdo de um convénio. Assim dispde o caput do artigo 7° da IN2/2012:

Art. 7° A atualizacdo do Servico Auxiliar observard a modalidade
automatica, que é caracterizada pela captacéo diaria de informacdes fiscais,
de acesso publico, emitidas por 6rgéos ou entidades federais, em funcdo de
cadastros ou sistemas por esses geridos e atualizados. (Redacdo dada pela
Instrucdo Normativa n® 01, de 21 de outubro de 2015)

Ainda dispde o artigo que a disponibilizagédo dos dados atualizados no Servi¢o
Auxiliar, ocorrera um dia Util apés a captacao diaria de registros fornecidos pelos
cadastros e sistemas de que trata o caput. E que para a integracdo do Servico
Auxiliar com os cadastros ou sistemas provedores das informagcBes podera ser
utilizado, quando necessario, o Sistema de Administragdo Financeira do Governo
Federal (SIAFI), gerido pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN-MF).

Todas as informacdes fiscais a serem disponibilizadas no CAUC deverao

espelhar prazos de validade que sejam compativeis com a natureza do requisito



fiscal, a frequéncia e o método de sua atualizacdo por parte dos cadastros e
sistemas responsaveis pela informacédo, bem como o critério de pesquisa utilizado.

Portanto, cabera ao convenente interessado a comprovacao de sua situacéo
de adimpléncia junto ao 6rgdo ou entidade de origem da certificacdo que o inscreveu
como inadimplente em seu banco de dados, em sistema proprio ou mesmo no
Cadastro Informativo de créditos ndo-quitados do setor publico federal (Cadin). E
uma vez comprovada essa regularidade e alterada a sua condi¢cdo no sistema de
origem, o CAUC automaticamente também refletird o registro mais atual.

E de responsabilidade dos Estados, Distrito Federal e Municipios manter
atualizadas suas respectivas listas de CNPJ’s contendo as denominagdes completas
e 0S numeros de inscricdo de cada entidade da Administracéo indireta e, enquanto
nao for implementada atualizacdo automatica, nos moldes do artigo 13-A, também
de cada 6rgdo da Administracdo direta, para viabilizar os critérios de pesquisa do
Servico Auxiliar.

Estas informacdes serdo apresentadas a Secretaria do Tesouro Nacional
(STN-MF), mediante oficio do Chefe do Poder Executivo do ente da Federacédo, ou
autoridade por ele delegada.

As modificagOes de qualquer natureza relativas a inscricdes no CNPJ perante
0 Servico Auxiliar, deverdo ser devidamente evidenciadas e seguidas de solicitagao
de atualizacdo, perante a Secretaria do Tesouro Nacional (STN-MF), mediante oficio
mencionado acima, casos em que devera informar a norma relativa a criacdo ou
extincdo do 6rgdo ou entidade, ou os fundamentos que embasarem a solicitacdo de
retificacao.

Qualqguer solicitacao de alteracao dependera de prévia comprovacgao de que a
pretendida alteracdo ja foi implementada no cadastro da Secretaria da Receita
Federal do Brasil (RFB-MF).

As atualizagbes cabiveis na lista constante do Servico Auxiliar serdo
efetivadas pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN-MF) no prazo de cinco dias
Uteis apOs a apresentacdo de oficio solicitante e uma vez preenchidos todos o0s
requisitos legais e regulamentares.

Dispde o artigo 13-A que a Secretaria do Tesouro Nacional desenvolvera com

a colaboracdo da Receita Federal do Brasil (RFB) mecanismo de atualizacao



automética da relacdo de numeros de inscricio no CNPJ dos o6rgdos da
Administracdo direta vinculados aos entes da Federagdo, com base nos dados
recebidos diariamente, por meio eletrénico, da RFB.

Diz ainda que apds a implementacdo da atualizagcdo automatica todas as
inclusdes, exclusdes e alteracdes dos 6rgaos a que se refere ndo mais se dardo por
meio de solicitacéo via oficio a STN, mas da atualizagdo cadastral na base de dados
do CNPJ a ser solicitada junto a RFB.

53 AS EXIGENCIAS PARA A REALIZACAO DAS TRANSFERENCIAS
VOLUNTARIAS DA UNIAO E A DESCRICAO DOS ITENS DE VERIFICACAO

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) criou regras especificas para atender
as transferéncias voluntérias de recursos da Unido aos Estados e Municipios, além

de esclarecer o que seja transferéncia voluntaria no caput do artigo 25:

Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por transferéncia voluntaria
a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federacéo, a
titulo de cooperacéo, auxilio ou assisténcia financeira, que nao decorra de
determinacdo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de
Saude.

§ 1° S&o exigéncias para a realizacdo de transferéncia voluntaria, além das
estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias:

| - existéncia de dotacao especifica;
Il - (VETADO)

Il - observancia do disposto no inciso X do art. 167 da Constituicao;

IV - comprovacéo, por parte do beneficiario, de:

a) que se acha em dia quanto ao pagamento de tributos, empréstimos e
financiamentos devidos ao ente transferidor, bem como quanto a prestacao
de contas de recursos anteriormente dele recebidos;

b) cumprimento dos limites constitucionais relativos a educagédo e a saude;
c) observancia dos limites das dividas consolidada e mobilidria, de
operacdes de crédito, inclusive por antecipacao de receita, de inscricdo em
Restos a Pagar e de despesa total com pessoal;



d) previsao orcamentaria de contrapartida.

§ 2° E vedada a utilizagdo de recursos transferidos em finalidade diversa da
pactuada.

§ 3° Para fins da aplicacdo das sangdes de suspensdo de transferéncias
voluntarias constantes desta Lei Complementar, excetuam-se aquelas
relativas a agcoes de educacao, saude e assisténcia social.

Observa-se que a Constituicdo no inciso X do artigo 167 veda a transferéncia
voluntaria de recursos e a concessao de empréstimos, incluindo as por antecipacao
de receita, pelos Governos Federal e Estaduais e suas instituigcdes financeiras para
efetuar pagamentos que incluam despesas com pessoal ativo, inativo e pensionista,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Dessa forma, na tentativa de desburocratizar e dar maior transparéncia a
gestao fiscal dos entes federativos citados, a LRF descreveu entre as exigéncias
constantes no inciso 1V, 81° do artigo 25 a comprovacgéo de documentos pelos quais
0s beneficiarios devem apresentar para ter acesso as tais transferéncias de
recursos; tudo em consonancia com outras leis que disciplinam a matéria em
questdo e a Constituicdo da Republica.

Para melhor compreensao do exposto serdo a seguir demonstradosos itens

de verificacdo constantes no CAUC e os dispositivos legais pertinentes.

ITEM DE VERIFICACAO - CAUC LEGISLACAO
100 - ARRECADAGCAO DE | Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101, 4/5/2000)
TRIBUTOS Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestao fiscal a

instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os tributos da competéncia
constitucional do ente da Federagéo.

Paragrafo Unico. E vedada a realizagdo de transferéncias voluntarias para o ente
que ndo observe o disposto no caput, no que se refere aos impostos.

PORTARIA INTERMINISTERIAL  MPOG/MF/CGU N°507, DE 24 DE
NOVEMBRO DE 2011

Art. 38. S&o condigdes para a celebracdo de convénios, a serem cumpridas pelo
convenente, conforme previsto na Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000, na Lei de Diretrizes Orgamentarias e nas demais normas aplicaveis:

| - Demonstracéo do exercicio da Plena Competéncia Tributaria, que se constitui
no cumprimento da obrigacdo de instituir, prever e arrecadar os impostos de
competéncia constitucional do Ente Federativo a que se vincula o convenente,
conforme dispde o paragrafo Unico do art. 11 da Lei Complementar n°® 101, de 4
de maio de 2000, comprovada por meio de apresentacdo de declaracdo do chefe
do executivo de que instituiu, previu e arrecadou os impostos de competéncia
constitucional, juntamente com o comprovante deremessa da declaragéo para o
respectivo Tribunal de Contas por meio de recibo do protocolo, aviso de
recebimento ou carta registrada; com validade até 30 de abril do exercicio
subsequente, para os municipios,e até 31 de maio do exercicio subsequente,
para os Estados e para o Distrito Federal.

205 - INSS - CND Constituicao da Republica de 1988

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma
direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos




orgamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das
seguintes contribui¢des sociais

()

§ 3°. - A pessoa juridica em débito com o sistema da seguridade social, como
estabelecido em lei, ndo podera contratar com o Poder Publico nem dele receber
beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios;

Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°® 101, 4/5/2000)

“Art. 25. § 1°. S80 exigéncias para a realizagao de transferéncia voluntaria, além
das estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias:

()

IV - comprovacao, por parte do beneficiario, de:

a) que se acha em dia quanto ao pagamento de tributos, empréstimos e
financiamentos devidos ao ente transferidor, bem como quanto a prestacédo de
contas de recursos anteriormente dele recebidos;

PORTARIA INTERMINISTERIAL  MPOG/MF/CGU N°507, DE 24 DE
NOVEMBRO DE 2011

Art. 38. S&o condicdes para a celebragdo de convénios, a serem cumpridas pelo
convenente, conforme previsto na Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000, na Lei de Diretrizes Orgamentarias e nas demais normas aplicaveis:

()

IV - regularidade quanto a Contribuicdes Previdenciarias, conforme dados da
Certiddo Negativa de Débito (CND), fornecida pelo sistema da Secretaria da
Receita Federal do Brasil, relativamente as contribuicdes previdenciarias e as
contribuigbes devidas, por lei, a terceiros, incluindo as inscrigdes em Divida Ativa
do INSS, em atendimento ao disposto no art. 195, § 3°, da Constituicdo Federal,
e art. 25, § 1°, inciso 1V, alinea "a" da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de
2000, sendo valida no prazo e condic¢des da respectiva certiddo.

202 — CRP - Certificado de
Regularidade Previdenciaria

LEGISLACAO: Lei n° 9.717/98, art. 7°. (Dispde sobre regras gerais para a
organizacdo e o funcionamento dos regimes proprios de previdéncia social
dos servidores publicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, dos militares dos Estados e do Distrito Federal e da outras
providéncias.)

Art. 7°. O descumprimento do disposto nesta Lei pelos Estados, Distrito Federal e
Municipios e pelos respectivos fundos, implicara, a partir de 1°. de julho de 1999:
| - suspenséo das transferéncias voluntarias de recursos pela Uniéo (...);
PORTARIA INTERMINISTERIAL  MPOG/MF/CGU N°507, DE 24 DE
NOVEMBRO DE 2011

Art. 38. Sdo condig¢des para a celebracéo de convénios, a serem cumpridas pelo
convenente, conforme previsto na Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000, na Lei de Diretrizes Orgamentarias e nas demais normas aplicaveis:

Il - Regularidade Previdenciaria, constituida pela observancia dos critérios e das
regras gerais para a organizagdo e o funcionamento dos regimes proprios de
previdéncia social dos servidores publicos, cujo Certificado de Regularidade
Previdenciaria - CRP é emitido pela Secretaria de Politicas de Previdéncia Social
- SPPS do Ministério da Previdéncia Social - MPS, em atendimento ao disposto
no art. 7° da Lei n® 9.717, de 27 de novembro de 1998, e no Decreto n° 3.788, de
11 de abril de 2001, sendo vélida no prazo e condi¢Bes da respectiva certiddo.

203 — FGTS - Certificado de
Regularidade do FGTS (CRF)

Lei n°® 8.666/1993, art. 29, IV, e art. 116

Art. 29. A documentacdo relativa a regularidade fiscal, conforme o caso,
consistira em:

(--)

IV - prova de regularidade relativa a Seguridade Social e ao Fundo de Garantia
por Tempo de Servigo (FGTS), demonstrando situagéo regular no cumprimento
dos encargos sociais instituidos por lei.

Art. 116. Aplicam-se as disposicdes desta Lei, no que couber, aos convénios,
acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres celebrados por 6rgéos e
entidades da Administracao;

PORTARIA INTERMINISTERIAL MPOG/MF/CGU N° 507, DE 24 DE
NOVEMBRO DE 2011

Art. 38. S&o condigcdes para a celebracéo de convénios, a serem cumpridas pelo
convenente, conforme previsto na Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de
2000, na Lei de Diretrizes Orgamentarias e nas demais normas aplicaveis:

VI — regularidadequanto as Contribuigbes para o FGTS, conforme dados do
Certificado de Regularidade do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo -
CRF/FGTS, fornecido pelo Sistema de Controle da Caixa Econdmica Federal
(CAIXA), cuja comprovagdo de regularidade, quanto ao depdsito das parcelas
devidas ao Fundo, atende ao disposto nos arts. 29, inciso IV, e 116 da Lei n°
8.666, de 21 de junho de 1993, e art. 25, inciso IV da Lei Complementar n® 101,
de 4 de maio de 2000, sendo vélida no prazo e condigbes do respectivo
certificado;

204 — Regularidade na Prestacéo de
Contas de Convénio
(CONCONV/SIAFI)

Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101, 4/5/2000)
Art. 25, § 1°,, IV alinea a:
§ 1°. Sdo exigéncias para a realizacdo de transferéncia voluntaria, além das




estabelecidas na lei de diretrizes orgamentarias:

(--)

IV - comprovacao, por parte do beneficiario, de:

a)que se acha em dia quanto ao pagamento de tributos, empréstimos e
financiamentos devidos ao ente transferidor, bem como quanto & prestacédo de
contas de recursos anteriormente dele recebidos;

PORTARIA INTERMINISTERIAL ~ MPOG/MF/CGU  N°507, DE 24 DE
NOVEMBRO DE 2011

Art. 38. S&o condig¢des para a celebracéo de convénios, a serem cumpridas pelo
convenente, conforme previsto na Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de
2000, na Lei de Diretrizes Orgamentarias e nas demais normas aplicaveis:

VIl - regularidade quanto a Prestacdo de Contas de Recursos Federais
Recebidos Anteriormente, em atendimento ao disposto no art. 25, § 1°, inciso IV,
alinea "a" da Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000, mediante
consulta:

a) ao Subsistema TRANSFERENCIAS do Sistema de Administracdo Financeira
do Governo Federal - SIAFI, da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), para os
convénios firmados sob a égide da Instrugdo Normativa STN n° 1, de 15 de
janeiro de 1997,

b) ao SICONV, para aqueles firmados sob a égide da Portaria Interministerial
MP/MF/MCT n° 127, de 2008, dos Ministérios do Planejamento, Or¢gamento e
Gestéo, da Fazenda e do Controle e Transparéncia, e sob a égide desta Portaria;
INSTRUGAO NORMATIVA STN N° 1, DE 15 DE JANEIRO DE 1997
_ Celebracao de Convénios

Art. 5° E vedado:

| - celebrar convénio, efetuar transferéncia, ou conceder beneficios sob qualquer
modalidade, destinado a 6rgéo ou entidade da Administracdo Publica Federal,
estadual, municipal, do Distrito Federal, ou para qualquer érgdo ou entidade, de
direito publico ou privado, que esteja em mora, inadimplente com outros
convénios ou ndo esteja em situacdo de regularidade para com a Unido ou com
entidade da Administracédo Publica Federal Indireta;

Il - destinar recursos publicos como contribui¢cdes, auxilios ou subvengdes as
instituic@es privadas com fins lucrativos.

§ 1° Para os efeitos do item |, deste artigo, considera-se em situagdo de
inadimpléncia, devendo o 6rgdo concedente proceder a inscricdo no cadastro de
inadimplentes do Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo
Federal - SIAFI e no Cadastro Informativo - CADIN, o convenente que:

| - ndo apresentar a prestacéo de contas, final ou parcial, dos recursos recebidos,
nos prazos estipulados por essa Instrugdo Normativa,;

Il - ndo tiver a sua prestacéo de contas aprovada pelo concedente por qualquer
fato que resulte em prejuizo ao erario.

IIl - estiver em débito junto a 6rgdo ou entidade, da Administracdo Publica,
pertinente a obrigacdes fiscais ou a contribuicées legais.

§ 2°Nas hipéteses dos incisos | e Il do paragrafo anterior, a entidade, se tiver
outro administrador que nédo o faltoso, e uma vez comprovada a instauracéo da
devida tomada de contas especial, com imediata inscricdo, pela unidade de
contabilidade analitica, do potencial responsavel em conta de ativo "Diversos
Responsaveis”, podera ser liberada para receber novas transferéncias, mediante
suspensdo da inadimpléncia por ato expresso do ordenador de despesas do
6rgéo concedente.

§ 3° O novo dirigente comprovara, semestralmente ao concedente o
prosseguimento das agdes adotadas, sob pena de retorno a situacdo de
inadimpléncia.

205 — SRF — Tributos e
Contribuicbes Federais/PGFN —
Divida Ativa da Uniédo

Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101, 4/5/2000)

Art. 25, 8 1°,, IV alinea a:

§ 1°. Sdo exigéncias para a realizacdo de transferéncia voluntaria, além das
estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias:

()

IV - comprovagao, por parte do beneficiario, de:

a)que se acha em dia quanto ao pagamento de tributos, empréstimos e
financiamentos devidos ao ente transferidor, bem como quanto a prestacédo de
contas de recursos anteriormente dele recebidos;

PORTARIA INTERMINISTERIAL MPOG/MF/CGU N°507, DE 24 DE
NOVEMBRO DE 2011

Art. 38. S&o condicdes para a celebragdo de convénios, a serem cumpridas pelo
convenente, conforme previsto na Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000, na Lei de Diretrizes Orgamentarias e nas demais normas aplicaveis:

Il - regularidade quanto a Tributos e Contribuicbes Federais e a Divida Ativa da
Unido, conforme dados da Certiddo Conjunta de Débitos relativos a Tributos e
Contribuigbes Federais e a Divida Ativa da Unido, fornecida pelos sistemas da
Secretaria da Receita Federal do Brasil - RFB e da Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional

- PGFN, em atendimento ao disposto no art. 25, § 1°, inciso IV, alinea "a", da Lei




Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, e art. 27, inciso IV, art. 29 e art.
116 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, sendo valida no prazo e condicdes
da respectiva certidao;

207 — CADIN — Cadastro Informativo
dos Créditos Ndo Quitados do Setor
Publico Federal

Lei n® 10.522/2002, art. 6°. e 2°.

Art. 6°. E obrigatéria a consulta prévia ao Cadin, pelos 6rgdos e entidades da
Administracdo Publica Federal, direta e indireta, para:

()

Il - celebragdo de convénios, acordos, ajustes ou contratos que envolvam
desembolso, a qualquer titulo, de recursos publicos, e respectivos aditamentos.
Art. 2°. O Cadin contera relagdo das pessoas fisicas e juridicas que:

| - sejam responséaveis por obrigagGes pecuniarias vencidas e ndo pagas, para
com 6rgédos e entidades da Administragdo Publica Federal, direta e indireta.

(--)

§ 1°. Os 6rgaos e as entidades a que se refere o inciso | procederdo, segundo
normas praéprias e sob sua exclusiva responsabilidade, as inclusées no Cadin, de
pessoas fisicas ou juridicas que se enquadrem nas hipéteses previstas neste
artigo.

§ 2°. A inclusdo no Cadin far-se-& 75 (setenta e cinco) dias ap6s a comunicacdo
ao devedor da existéncia do débito passivel de inscricdo naquele Cadastro,
fornecendo-se todas as informag@es pertinentes ao débito;

PORTARIA INTERMINISTERIAL MPOG/MF/CGU N°507, DE 24 DE
NOVEMBRO DE 2011

Art. 38. S&o condigcdes para a celebracéo de convénios, a serem cumpridas pelo
convenente, conforme previsto na Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000, na Lei de Diretrizes Orgamentarias e nas demais normas aplicaveis:

()

V - regularidade perante o Poder Publico Federal, conforme consulta ao Cadastro
Informativo dos Créditos ndo Quitados do Setor Publico Federal (CADIN), cuja
verificacdo da existéncia de débitos perante os 6rgdos e entidades do Poder
Publico Federal atende ao disposto no art. 6° da Lei n® 10.522, de 19 de julho de
2002, sendo

sua comprovagao verificada por meio da informacdo do cadastro mantido no
Sistema de Informag¢des do Banco Central do Brasil - SISBACEN, do Banco
Central do Brasil (BACEN), e de acordo com os procedimentos da referida Lei.

208 — Pagamentos de Empréstimos e
Financiamentos ao Ente
Transferidor

Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101, 4/5/2000)

Art. 25, § 1°, IV alinea a:

§ 1°. Sdo exigéncias para a realizagdo de transferéncia voluntéria, além das
estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias:

(--)

IV - comprovagao, por parte do beneficiario, de:

a)que se acha em dia quanto ao pagamento de tributos, empréstimos e
financiamentos devidos ao ente transferidor, bem como quanto & prestacédo de
contas de recursos anteriormente dele recebidos;

PORTARIA INTERMINISTERIAL MPOG/MF/CGU N°507, DE 24 DE
NOVEMBRO DE 2011

Art. 38. S&o condicdes para a celebragédo de convénios, a serem cumpridas pelo
convenente, conforme previsto na Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000, na Lei de Diretrizes Orgamentarias e nas demais normas aplicaveis:

()

VIII - regularidade em relagdo & Adimpléncia Financeira em Empréstimos e
Financiamentos concedidos pela Unido, e administrados pela Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), em atendimento ao disposto no art. 25, § 1°, inciso IV,
alinea "a", da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, comprovada
mediante informac&o de adimpléncia prestada pela STN;

301 - Educacéo

Constituicao da Republica de 1988

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita
resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na
manutencao e desenvolvimento do ensino.

Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101, 4/5/2000)

Art. 25,8 1°, IV, b:

§ 1° S&o exigéncias para a realizag8o de transferéncia voluntaria, além das
estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias:

()

IV - comprovacao, por parte do beneficiario, de:

()

b) cumprimento dos limites constitucionais relativos a educacgéo e a saude;
PORTARIA INTERMINISTERIAL MPOG/MF/CGU N°507, DE 24 DE
NOVEMBRO DE 2011

Art. 38. S&o condicdes para a celebragdo de convénios, a serem cumpridas pelo
convenente, conforme previsto na Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000, na Lei de Diretrizes Orgamentarias e nas demais normas aplicaveis:

()




IX - aplicagdo minima de recursos na area da Educacdo, em atendimento ao
disposto no art. 212, da Constituicdo Federal, e no art. 25, § 1°, inciso |V, alinea
"b", da Lei Complementar n° 101, de 4 de

maio de 2000, e que se constitui na aplicagdo anual, na manutencéo e
desenvolvimento do ensino, do percentual minimo de vinte e cinco por cento da
receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias,
cujos dados do exercicio encerrado devem ser fornecidos pelo Ente Federativo
ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE), para
processamento pelo Sistema de Informacdes sobre Orgamentos Publicos em
Educagdo (SIOPE), com validade até a apresentagdo dos dados de um novo
exercicio,

limitado as datas de 30 de abril do exercicio subseqliente, para Municipios, e de
31 de maio do exercicio subseqiiente, para os Estados e para o Distrito Federal,
ou, na impossibilidade de verificagdo por meio desse sistema, apresentacao de
certiddo emitida pelo Tribunal de Contas competente;

302 - Saude

Constituicao da Republica de 1988

Art. 198. § 2°. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicaréo,
anualmente, em agdes e servicos publicos de salde recursos minimos derivados
da aplicacdo de percentuais calculados sobre: (...)

Ato das Disposig¢des Constitucionais Transitérias - ADCT, art. 77 (EC n°.
29/2000)

Art. 77. Até o exercicio financeiro de 2004, os recursos minimos aplicados nas
acdes e servigos publicos de salude serdo equivalentes:

(--)

Il - no caso dos Estados e do Distrito Federal, doze por cento do produto da
arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos de que
tratam os arts. 157 e 159, inciso |, alinea a, e inciso |l, deduzidas as parcelas que
forem transferidas aos respectivos Municipios; e

Il - no caso dos Municipios e do Distrito Federal, quinze por cento do produto da
arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos de que
tratam os arts. 158 e 159, inciso |, alinea b e § 3°.

(--)

§ 4°. Na auséncia da lei complementar a que se refere o art. 198, § 3°., a partir do
exercicio financeiro de 2005, aplicar-se-4 a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios o disposto neste artigo.

Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101, 4/5/2000)

Art. 25,8 1°,1V, b:

“§ 1°. S&o exigéncias para a realizagdo de transferéncia voluntéria, além das
estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias:

()

IV - comprovagao, por parte do beneficiario, de:

()

b) cumprimento dos limites constitucionais relativos a educacgéo e a saude;
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Art. 38. S&o condicdes para a celebragdo de convénios, a serem cumpridas pelo
convenente, conforme previsto na Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de
2000, na Lei de Diretrizes Orgamentarias e nas demais normas aplicaveis:

()

X - aplicagdo minima de recursos na area da Salde, em atendimento ao disposto
no art. 198, § 2°, da Constituicdo Federal, no art. 77, do Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transitérias, e no art. 25, § 1° inciso IV, alinea "b", da Lei
Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, e que se constitui na aplicagdo
anual, em acdes eservicos publicos de saude, dos percentuais minimos da
receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias,
cujos dados do exercicio encerrado devem ser fornecidos pelo Ente Federativo
ao Ministério da Saude (MS), para processamento pelo Sistema de Informagées
sobre Orgcamentos Publicos em Salude (SIOPS), com validade até a
apresentacdo dos dados de um novo exercicio, limitado as datas de 30 de aburil
do exercicio subseqlente, para municipios, e 31 de maio do exercicio
subsequente, para Estados e Distrito Federal ou, na impossibilidade de
verificagdo por meio desse sistema, apresentacdo de certiddo emitida pelo
Tribunal de Contas competente;

400 — Relatério de Gestao Fiscal -
RGF

Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°® 101, 4/5/2000)

Art. 54. Ao final de cada quadrimestre serd emitido pelos titulares dos Poderes e
orgéos referidos no art. 20 Relatério de Gestéo Fiscal, assinado pelo: (...)

Art. 55. O relatério contera:

§ 2°. O relatério sera publicado até trinta dias apés o encerramento do periodo a
que corresponder, com amplo acesso ao publico, inclusive por meio eletrénico.

§ 3°. O descumprimento do prazo a que se refere o § 2°. sujeita o ente a sangédo
prevista no § 2°. do art. 51.

Art. 51. O Poder Executivo da Unido promovera, até o dia trinta de junho, a
consolidacdo, nacional e por esfera de governo, das contas dos entes da




Federacéo relativas ao exercicio anterior, e a sua divulgagao, inclusive por meio
eletrénico de acesso publico.

§ 2°. O descumprimento dos prazos previstos neste artigo impedird, até que a
situagcdo seja regularizada, que o ente da Federacdo receba transferéncias
voluntarias e contrate operacdes de crédito, exceto as destinadas ao
refinanciamento do principal atualizado da divida mobiliaria.

“Art. 63.E facultado aos Municipios com populacéo inferior a cingiienta mil
habitantes optar por:

Il - divulgar semestralmente:

b) o Relatério de Gestao Fiscal;
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Art. 38. S&o condicdes para a celebragdo de convénios, a serem cumpridas pelo
convenente, conforme previsto na Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de
2000, na Lei de Diretrizes Orgamentarias e nas demais normas aplicaveis:

(.-)

Xl - publicagdo do Relatério de Gestdo Fiscal - RGF, no prazo de até 30 dias
apés o encerramento de cada quadrimestre ou semestre, a ser apresentado a
gestor de 6rgdo ou entidade concedente, ou ainda a Caixa Econdmica Federal
(CAIXA), na forma da lei, em atendimento ao disposto nos arts. 54, 55 e 63,
inciso Il, alinea "b", da Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000, com
validade até a data-limite de publicacdo do Relatério subsequente, verificada por
meio de comprovacdo de publicacdo, podendo ser utilizados os relatérios
disponiveis no Sistema de Coleta de dados Contabeis dos Entes da Federagdo
(SISTN), gerido pela Caixa Econémica Federal (CAIXA) e pela Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), em regime de cooperacdo, de cada um dos Poderes e
6rgéos elencados no art. 20, da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000,
ou por meio de declaracdo do secretario de finangas ou do secretario
responsavel pela divulgagdo de informagdes contdbeis e fiscais atestando a
publicacdo dos titulares dos Poderes e 6rgéos, juntamente com o comprovante
de remessa da declaracdo para o respectivo Tribunal de Contas por meio de
recibo do protocolo, aviso de recebimento ou carta registrada.

501 - Encaminhamento das Contas
Anuais

Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101, 4/5/2000)

Art. 51. § 1° Os Estados e os Municipios encaminhardo suas contas ao Poder
Executivo da Unido nos seguintes prazos:

| - Municipios, com copia para o Poder Executivo do respectivo Estado, até trinta
de abril;

Il - Estados, até trinta e um de maio.

§ 2°. O descumprimento dos prazos previstos neste artigo impedira, até que a
situacdo seja regularizada, que o ente da Federacdo receba transferéncias
voluntarias e contrate operacdes de crédito, exceto as destinadas ao
refinanciamento do principal atualizado da divida mobiliaria.
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Art. 38. S&o condig¢des para a celebracéo de convénios, a serem cumpridas pelo
convenente, conforme previsto na Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de
2000, na Lei de Diretrizes Orgamentarias e nas demais normas aplicaveis:

()

Xl - encaminhamento das Contas Anuais (Demonstrativos Contabeis citados na
Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964), para a consolidacdo das contas dos
Entes da Federagéo relativas ao exercicio anterior, em atendimento ao disposto
no art. 51 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, cujo registro é
procedido pela propria Secretaria do Tesouro Nacional (STN), com base no
Sistema de Coleta de Dados Contabeis dos Entes da Federagéo (SISTN), gerido
pela Caixa Econémica Federal (CAIXA) e pela STN, em regime de cooperagao, o
que devera ocorrer até as datas-limite de 30 de abril do exercicio subseqiente,
para os Municipios, e de 31 de maio, para Estados ou Distrito Federal,
comprovada mediante informacdo de adimpléncia prestada pela STN.

601 — Publicacdo do Relatério
Resumido da Execucgéo
Orgamentéria - RREO

Constituicdo da Republica de 1988

Art. 165, § 3° - O Poder Executivo publicara, até trinta dias apds o encerramento
de cada bimestre, relatério resumido da execugdo orcamentaria.

Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101, 4/5/2000)

Art. 52. O relatério a que se refere o § 3°. do art. 165 da Constituigdo abrangera
todos os Poderes e o Ministério Publico, sera publicado até trinta dias ap6s o
encerramento de cada bimestre e composto de:

()

§ 2°. O descumprimento do prazo previsto neste artigo sujeita o ente as sangées
previstas no § 2°. do art. 51.

“Art. 51, § 2°. O descumprimento dos prazos previstos neste artigo impedira, até
que a situagdo seja regularizada, que o ente da Federagéo receba transferéncias
voluntarias e contrate operagcdes de crédito, exceto as destinadas ao
refinanciamento do principal atualizado da divida mobiliaria.
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Art. 38. S&o condig¢des para a celebracéo de convénios, a serem cumpridas pelo
convenente, conforme previsto na Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000, na Lei de Diretrizes Orgamentarias e nas demais normas aplicaveis:

XIV - publicagéo do Relatério Resumido da Execucdo Orgcamentéaria (RREO), no
prazo de até 30 dias apds o encerramento de cada bimestre, em atendimento ao
disposto nos arts. 52 e 53 da Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000, a
ser apresentado a gestor de 6rgéo ou entidade concedente, ou ainda a Caixa
Econdmica Federal (CAIXA), na forma da lei, com validade até a data-limite de
publicacdo do relatério subseqiiente, podendo ser utilizado o relatério disponivel
no Sistema de Coleta de Dados Contabeis dos Entes da Federagdo (SISTN),
gerido pela Caixa Econdmica Federal (CAIXA) e pela Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), em regime de cooperacdo, ou a declaragdo de publicagdo do
secretario de finangas ou do secretario responsavel pela divulgagdo de
informacgdes contabeis e fiscais juntamente com a remessa da declaragéo para o
respectivo

Tribunal de Contas por meio de recibo do protocolo, aviso de recebimento ou
carta registrada;

Quadro 5 — Os itens de Verificacdo do CAUC e a Legislagéo.
Fonte: Brasil, 2016.

No que tange as eventuais contestacdes ou solicitacdes de esclarecimentos
arespeito de qualquer registro de informacao fiscal, contabil ou financeira constantes
do Servico Auxiliar deverdo ser apresentadas perante os 0rgdos ou entidades
federais responsaveis pela atualizacdo do pertinente registro do convenente,
conforme a relacdo constante do citado art. 10 da IN 2/2012 (STN, 2012).

O CAUC permite a verificagdo do atendimento pelo beneficiario da
transferéncia voluntaria de recursos da Unido por meio das seguintes informacoes
organizadas em itens, como a seguir:

Quanto as Obrigacdes de Adimpléncia Financeira:

1.1- Reqularidade quanto a Tributos Federais, a Contribuicées Previdenciarias

e a Divida Ativa da Unido - trata-se de sistema de controle de inadimpléncia sob a

responsabilidade da Procuradoria Geral da Fazenda Nacional (PGFN) e da Receita
Federal do Brasil(RFB), integrantes do Ministério da Fazenda. Conforme dados da
Certiddo Negativa de Débitos relativos a Créditos Tributarios Federais e a Divida
Ativa da Unido de que trata a Portaria PGFN/RFB n° 1.751, de 2 de outubro de 2014,
fornecida pelos sistemas da Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB) e da
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN). Validade: no prazo e condi¢des
da respectiva certiddo. E utilizada a modalidade de atualizagdo automética (com
fundamento na alinea “a” do inciso IV do § 1° do art. 25 da Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de 2000, no inciso IV do art. 27, no art. 29 e no art. 116, todos da
Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, e no 8§ 3° do art. 195 da Constituicao Federal);



1.3 - Reqularidade guanto a Contribuicdes para o FGTS - Sistema de controle

de inadimpléncia que possui a Caixa Econbmica Federal como entidade
responsavel, inclusive pela regularizacado e pela emissdo do respectivo Certificado
de Regularidade do FGTS - CRF, apés o depdsito dos valores pertinentes, a
confirmacéo de adimpléncia ou a interposicdo de medida judicial que suspenda a
exigibilidade. Validade: no prazo e condi¢cdes do respectivo certificado. E utilizada a
modalidade de atualizacdo automatica (com fundamento nos artigos 29, inciso 1V, e
116, da Lei n® 8.666, de 1993, e art. 25, § 1° inciso IV, alinea “a”, da Lei
Complementar n° 101, de 2000);

1.4 - Reqularidade em relacdo a Adimpléncia Financeira em Empréstimos e

Financiamentos concedidos pela Unido - possui a Secretaria do Tesouro Nacional

(STN-MF) como orgado responsavel pela alimentacdo dos pagamentos de
empréstimos e financiamentos efetivados pelos bancos concedentes ou diretamente
a STN, sendo utilizada a modalidade de atualizacdo automética. Validade: diaria. E
utilizada a modalidade de atualizacdo automatica (com fundamento nos artigos 29,
inciso IV, e 116, da Lei n° 8.666, de 1993, e art. 25, 8§ 1°, inciso IV, alinea “a”, da Lei
Complementar n° 101, de 2000);

1.5 - Reqularidade perante o Poder Puablico Federal - conforme consulta ao

Cadastro Informativo de Créditos ndo Quitados do Setor Publico Federal (CADIN),
cuja verificacdo representa a existéncia ou nado de débitos perante os 0Orgaos e
entidades do Poder Publico federal, sendo sua comprovacao verificada por meio da
informagao do referido cadastro mantido no Sistema de Informag¢des do Banco
Central do Brasil (SISBACEN), do Banco Central do Brasil (BACEN). A regularizacéo
se processa no CADIN e somente o0 6rgdo ou entidade que inscreveu uma pessoa
fisica ou juridica naquele Cadastro € que pode retirar a inadimpléncia, segundo
dispositivo da Lei n° 10.522/2002. A inclusdo no CADIN far-se-a 75 (setenta e cinco)
dias apds a comunicacdo ao devedor da existéncia do débito passivel de inscricdo
naquele Cadastro, fornecendo-se todas as informacdes pertinentes ao deébito,
conforme o0 § 2° do art. 2° da Lei n°® 10.522, de 19 de julho de 2002. Validade: Diaria.
E utilizada a modalidade de atualizagdo automatica (com fundamento no art. 6°, da
Lei n°® 10.522, de 19 de julho de 2002).

Quanto ao Adimplemento na Prestacdo de Contas de Convénios:



2.1 - Reqularidade guanto a Prestacdo de Contas de Recursos Federais

recebidos anteriormente — constitui consulta:
a) ao Subsistema TRANSFERENCIAS, do Sistema de Administracio

Financeira do Governo Federal (SIAFI), da Secretaria do Tesouro Nacional (STN-

MF), para os convénios firmados sob a égide da Instru¢do Normativa STN n° 1, de
1997, até o dia 29 de maio de 2008, sendo a informagdo com validade diaria e
utilizada a modalidade de atualizacdo automatica; e

b) ao Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse (SICONV),
da Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacdo do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestéo (SLTIMP), para aqueles firmados a partir de 30
de maio de 2008, sob a égide da Portaria Interministerial MP/MF/CGU n° 127, de
2008, e a partir de 1° de janeiro de 2012, sob a égide da Portaria Interministerial
MP/MF/CGU n° 507, de 2011 sendo a informacdo com validade diaria e utilizada a
modalidade de atualizacdo automatica (com fundamento no art. 25, § 19, inciso IV,
alinea “a”, da Lei Complementar n°® 101, de 2000);

Quanto as Obrigacfes de Transparéncia:

3.1 - Publicacdo do Relatério de Gestdo Fiscal —|RGF - de cada um dos

Poderes e 6rgaos elencados no art. 20 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio
de 2000, utilizada a modalidade de atualizagdo automatica com dados recebidos do
Sistema de Informacfes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (SICONFI).
Validade: até a data-limite de publicacdo do Relatdério subsequente (com fundamento
nos artigos 54, 55 e 63, inciso Il, alinea “b”, da Lei Complementar n°® 101, de 4 de
maio de 2000);

3.2 - Publicacdo do Relatério Resumido de Execucdo Orcamentaria — RREO

— a atualizacdo deste item se da de utilizada a modalidade de atualizacao
automética, com dados recebidos do Sistema de Informagfes Contdbeis e Fiscais
do Setor Publico Brasileiro (SICONFI). Validade: até 30 dias ap0s o encerramento
de cada bimestre (com fundamento nos artigos 52 e 53 da Lei Complementar n°® 101,
de 4 de maio de 2000);

3.3 - Encaminhamento das Contas Anuais - para a consolidacdo das contas

dos Entes da Federacgdo relativas ao exercicio anterior, cujo registro € procedido

pela Secretaria do Tesouro Nacional com base na Declaracdo das Contas Anuais



(DCA) gravada no Sistema de Informacfes Contabeis e Fiscais do Setor Publico
Brasileiro (SICONFI), em regime de cooperacdo e utilizada a modalidade de
atualizacdo manual. Validade: até as datas de 30 de abril do exercicio subsequente,
para 0os Municipios, e de 31 de maio, para Estados ou Distrito Federal, sendo
utilizada a modalidade de atualizagdo automéatica (com fundamento no art. 51 da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000,);

Quanto ao Adimplemento de Obrigacdes Constitucionais e Legais:

4.1 - Exercicio da Plena Competéncia Tributaria - Iltem de atualizacdo manual.

A exigéncia é comprovada por meio de apresentacdo de declaracdo do Chefe do
Poder Executivo de que instituiu, previu e arrecadou os impostos de competéncia
constitucional, juntamente com o comprovante de remessa da declaracdo para o
respectivo Tribunal de Contas por meio de recibo do protocolo, aviso de recebimento
ou carta registrada. Os dados devem ser fornecidos pelo convenente a Caixa
Econdmica Federal (CAIXA), ou diretamente ao concedente, sendo a informacéo de
natureza declaratoria, ou seja, tem por origem as informacdes do proprio ente,
consignadas no Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria — RREO, e cuja
divulgacao é obrigatoria de acordo com a Lei. Validade: até 30 de abril do exercicio
subsequente, para os Municipios, e até 31 de maio do exercicio subsequente, para
os Estados e para o Distrito Federal. E utilizada a modalidade de atualizagao
automatica, com dados recebidos do Sistema de Informacgfes Contabeis e Fiscais
do Setor Publico Brasileiro (SICONFI) (com fundamento no paragrafo unico do art.
11 da Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000);

4.2 - Aplicagcdo Minima de recursos em Educacdo — a informacdo é de

natureza declaratéria, com base nas informacdes do préprio ente, consignadas no
Sistema de Informacdes sobre Orcamentos Publicos em Educacédo - SIOPE, do
Ministério da Educacdo. Constitui na aplicagdo anual, na manutencdo e
desenvolvimento do ensino, do percentual minimo de vinte e cinco por cento da
receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias
federais, cujos dados do exercicio encerrado devem ser fornecidos pelo convenente
ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educag¢do (FNDE), vinculado ao
Ministério da Educacdo (ME), para processamento pelo Sistema de Informacdes

sobre Orcamentos Publicos em Educacdo (SIOPE). O CAUC via interacao



informatizada, busca a informacgao naquele sistema e atualiza seu registro. Validade:
até 30 de abril do exercicio subsequente, para os Municipios, e de até 31 de maio do
exercicio subsequente, para Estados e Distrito Federal. E utilizada a modalidade de
atualizacao automatica (com fundamento no art. 212, da Constituicéao, e art. 25, 8§ 1°,
inciso IV, alinea “b”, da Lei Complementar n°® 101, de 2000);

4.3 - Aplicacdo Minima de recursos em Saude — constituida pela observancia

dos critérios e das regras gerais para a organizacdo e o funcionamento dos regimes
proprios de previdéncia social dos servidores publicos, cujo Certificado de
Regularidade Previdenciaria (CRP) é emitido pela Secretaria de Politicas de
Previdéncia Social (SPPS), do Ministério da Previdéncia Social (MPS). A informacao
€ de natureza declaratéria com base nas informacgfes do proprio ente consignadas
no SIOPS. Validade: diaria. E utilizada a modalidade de atualizagcdo automatica (com
fundamento no art. 7°, da Lei n® 9.717, de 27 de novembro de 1998, e as
disposicdes do Decreto n° 3.788, de 11 de abril de 2001);

4.4 - Reqularidade Previdenciaria - constituida pela observancia dos critérios

e das regras gerais para a organizacao e o funcionamento dos regimes proprios de
previdéncia social dos servidores publicos, cujo “Certificado de Regularidade
Previdenciaria (CRP)” é emitido pela Secretaria de Politicas de Previdéncia Social
(SPPS), do Ministério da Previdéncia Social (MPS), sendo valida no prazo e
condi¢cOes da respectiva certidao, utilizada a modalidade de atualizacdo automatica.
Validade: no prazo e condicfes da respectiva certidao, utilizada a modalidade de
atualizagdo automatica (com fundamento no art. 7°, da Lei n® 9.717, de 27 de
novembro de 1998, e as disposi¢Oes do Decreto n® 3.788, de 11 de abril de 2001).

Em relacdo aos requisitos previstos nos incisos “Encaminhamento das Contas
Anuais”, “Exercicio da Plena Competéncia Tributaria”, “Aplicacdo Minima de
Recursos na Area da Educacio” e “Aplicacdo Minima de Recursos na Area da
Saude”, o CAUC seréa atualizado tdo logo haja o processamento das informac6es
referentes ao novo exercicio encerrado.

As exigéncias do item “3.1: Publicacdo do Relatorio de Gestao Fiscal (RGF)”
e item “3.2: Publicacdo do Relatério Resumido da Execucdo Or¢camentéria (RREO)”,
referem-se somente a publicacdo dos relatérios e ndo se confundem com a andlise

de seu conteudo.



As consultas relativas aos itens “1.1: Regularidade quanto a Tributos
Federais, a Contribuicbes Previdenciarias e a Divida Ativa da Unido”, item “1.3:
Regularidade Quanto a Contribuicbes para o FGTS” e item “4.4. Regularidade
Previdenciaria” apresentarédo prazo de validade da proxima certiddo a vencer.

Segue quadro-resumo das condi¢cdes monitoradas pelo CAUC.

Item do Objeto Inciso do _art. 38 da
Cauc Portaria 507
1.1 Certidao tributaria i
13 Certiddo quanto ao Fundo de Garantia por Tempo de Servico VI
' (FGTS)
1.4 Empréstimos da Unido VI
15 Regularidade no C,:a(jastro Informativo de Créditos néo Vv
) Quitados do Setor Publico Federal (CADIN)
2.1 Regularidade em transferéncias antigas VI
3.1 Publicacdo do RGF Xl
3.2 Publicacdo do RREO XV
3.3 Envio das contas anuais Xl
4.1 Exercicio da competéncia tributaria I
4.2 Aplicacéo de recursos em educacdo IX
4.3 Aplicacao de recursos em saude X
4.4 Certificado de Regularidade Previdenciaria (CRP) Il

Quadro 6 — Requisitos Fiscais.
Fonte:BRASIL, Portaria Interministerial CGU/MF/MP 507/2011.

Em caso de eventual cancelamento de certiddo ou alteracdo de informacéo
espelhados no Servico Auxiliar por forca de decisdo administrativa ou judicial sera
de responsabilidade do proprio 6rgdo ou entidade federal responsavel pela
atualizacdo do cadastro ou sistema do respectivo registro, caso em que cabera ao

convenente adotar providéncias diretamente perante o 6rgao ou entidade referidos.



6 CAUC: ANALISE CRITICA A LUZ DO PRINCIPIO DA EFICIENCIA E OS
ENTRAVES BUROCRATICOS DO SISTEMA PARA A GESTAO MUNICIPAL

6.10S IMPACTOS DA BUROCRACIA WEBERIANA E O EXCESSO DE
FORMALISMO NO CAUC

Segundo Pereira (p. 12, 2007) do ponto de vista administrativo, o Estado pode
ser considerado patrimonial até os anos 30, prevalecendo, entdo, a confusao
intrinseca ou inerente ao patrimonialismo entre o patriménio publico e o privado. A
partir del1930 iniciou a Reforma Burocratica ou do servico publico. Dai a
administracdo passou a ser burocratica ou weberiana, cuja preocupacao principal foi
com a efetividade da acao publica.

No ano de 1967 foi editado o Decreto Lei n° 200 consagrando a
descentralizagdo administrativa como um dos instrumentos de estruturagcdo da
Administragcdo Publica brasileira, a chamada Reforma Administrativa, que no 84° do
artigo 10 se percebe claramente a forte influéncia da Teoria Burocratica Weberiana
quando diz que: “[...]Compete a estrutura central de direcdo o estabelecimento das
normas, critérios, programas e principios, que 0S servigcos responsaveis pela
execucdo sao obrigados a respeitar na solugdo dos casos individuais e no
desempenho de suas atribuicdes [...].”

Outrossim, no mesmo DL no artigo 13 é tratado do controle exercido das
atividades administrativas federais onde se determina a observancia de normas

pelos ocupantes de cargos publicos:

“Art. 13 O contréle das atividades da Administracdo Federal devera exercer-
se em todos o0s niveis e em todos os 06rgdos, compreendendo,
particularmente:

a) o contrble, pela chefia competente, da execucdo dos programas e da
observancia das normas que governam a atividade especifica do érgao
controlado;

b) o contrble, pelos 6rgaos proprios de cada sistema, da observancia das
normas gerais que regulam o exercicio das atividades auxiliares;



c) o contr6le da aplicacdo dos dinheiros publicos e da guarda dos bens da
Unido pelos érgéos proprios do sistema de contabilidade e auditoria.”

7z

A heranca burocratica de Weber é ainda mais clarividente no critério
hierarquico estabelecido pelo controle interno consagrado no artigo 74 da
Constituicdo da Republica de 1988 que descreve as suas finalidades, quais sejam,
avaliar o cumprimento das leis orcamentérias; comprovar a legalidade e avaliar os
resultados quanto a eficacia e eficiéncia dos gastos publicos; controlar as operacdes
de crédito, avais e garantias, e auxiliar o controle externo no exercicio da sua missao
institucional. Impondo, dessa forma, as autoridades superiores o dever de exercer
controle sobre os seus subalternos, analisando e revendo os atos por eles
realizados, se for preciso.

A partir de 1995, quando comecou a Reforma gerencial ou da Gestéao Publica,
a administracdo assumiu carater crescentemente, gerencial na medida em que o

critério da eficiéncia tornou-se decisivo. Bresser assevera que:

“[...] A estas formas de Estado correspondem formas de burocracia:
patrimonial, weberiana e gerencial, as duas Ultimas podendo ser
consideradas “modernas”, mas a weberiana esta ainda preocupada com a
racionalidade formal da organizacdo e com a efetividade de suas normas e
regulamentos, enquanto que a gerencial ja esta voltada para a realizacdo
eficiente das tarefas, ou seja, para a reducdo dos custos e o aumento da
gualidade dos servicos, independentemente das normas e rotinas, que
continuam necessarias, mas sao flexibilizadas.[...]” (PEREIRA, 2007)

Nesse contexto adveio a Emenda Constitucional n®19/98 para dispor, entre
outras providéncias, sobre normas de controle de despesas e financas publicas e
custeio de atividades e posteriormente a edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) fundamentada na responsabilidade com o dinheiro publico e trazendo uma
série de novos desafios aos gestores publicos brasileiros, que entre os seus
principios consagradores estdo o planejamento, a transparéncia em relacdo aos
gastos, o controle e a participagao da sociedade.

Entre os novos desafios aos gestores, tem-se um olhar especifico no que
concerne as transferéncias voluntarias de recursos da Unido em favor dos
Municipios que se dado por meio do preenchimento dos requisitos fiscais constantes
no Servigo Auxiliar de Informagfes para transferéncias Voluntarias (CAUC) descrito
no capitulo 5 do presente trabalho.



Como forma exemplificativa do impacto do excesso de formalismo constante

no CAUC, tem-se os seguintes julgados recentes do STF tratando do assunto:

EMENTA 1: PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. REPASSE DE
VERBA PELA UNIAO. RESTRICAO CADASTRAL NO CAUC E NO SIAFI.
SUSPENSAO DOS EFEITOS APENAS QUANTO AOS REPASSES QUE
VISEM A EXECUGCAO DE ACOES SOCIAIS OU EM FAIXA DE
FRONTEIRA. ART. 26 DA LEI 10.522/2002. ABRANGENCIA DO TERMO
"ACOES SOCIAIS".

1. A suspenséo da restricdo para a transferéncia de recursos federais aos
Estados, Distrito Federal e Municipios trata de norma de direito financeiro e
€ excegdo a regra, estando limitada as situag8es previstas no proprio artigo
26 da Lei 10.522/2002 (execuc¢bes de acdes sociais ou acBes em faixa de
fronteira). A interpretacdo da expressdo "acdes sociais" ndo pode ser
abrangente a ponto de abarcar situacdes que o legislador n&o previu. Sendo
assim, 0 conceito da expressdo "agcfes sociais”, para o fim da Lei
10.522/2002, deve ser resultado de interpretacdo restritiva, teleoldgica e
sistemética, mormente diante do fato de que qualquer acdo governamental
em prol da sociedade pode ser passivel de enquadramento no conceito de
acéo social.

2. O termo "agdo social" presente na mencionada lei diz respeito as acdes
gue objetivam o atendimento dos direitos sociais assegurados aos
cidadaos, cuja realizagdo é obrigatoria por parte do Poder Publico, como
aquelas mencionadas na Constituicdo Federal, nos artigos 6°, 193, 194,
196, 201, 203, 205, 215 e 217 (alimentacdo, moradia, seguranca, protecéo
a maternidade e a infancia, assisténcia aos desamparados, ordem social,
seguridade social, salde, previdéncia social, assisténcia social, educacéo,
cultura e desporto).

3. O direito a infraestrutura urbana e o direito aos servigcos publicos, os
quais abarcam o direito a pavimentacdo e drenagem de vias publicas,
compGem o rol de direitos que dao significado a garantia do direito a
cidades sustentaveis, conforme previsdo do art. 2° da Lei 10.257/2001 -
Estatuto das Cidades. Apesar disso, conforme a fundamentacédo supra, a
pavimentacdo e drenagem de vias publicas nao pode ser enquadrada no
conceito de acéo social previsto no art. 26 da Lei 10.522/2002. Nesse
sentido: REsp 1.372.942/AL, Rel. Ministro Benedito Goncalves, Primeira
Turma, DJe 11.4.2014.

4. Recurso Especial ndo provido.(Processo: REsp 1527308 CE
2015/0084440-0. Relator(a): Ministro HERMAN BENJAMIN. Julgamento:
16/06/2015. Orgéo Julgador:T2 - SEGUNDA TURMA; Publicacéo: DJe
05/08/2015);

Pode-se constatar, por meio da analise do julgado que, somente € possivel a
suspensao dos efeitos da inscricdo cadastral no CAUC e no SIAFI no que diz
respeito ao repasse que visem atender as denominadas ™ac¢bes sociais”
determinadas em lei que o Ente Federativo € obrigado a atender para satisfazer as
necessidades sociais dos seus municipes, ou seja, ha evidente cobranca de critérios
objetivos, ainda que o Municipio careca de capacidade arrecadatoria a qual &

influenciada por diversos fatores caracteristicos da realidade de cada cidade



brasileira, tais como, area territorial, quantidade populacional, capacidade
econbmica; que seriam 0s critérios subjetivos a serem observados para o
cumprimento dos referidos requisitos dos sistemas em questéao.

Sendo vejamos a ementa seguinte, onde se enfatiza o atendimento aos

critérios objetivos elencados na legislacao.

EMENTA 2: AGRAVO DE INSTRUMENTO. EXTRAPOLACAO DO LIMITE
LEGAL DE 54% COM DESPESA DE PESSOAL. INSCRICAO DO
MUNICIPIO NO CAUC. CRITERIO OBJETIVO.

1. Trata-se de agravo de instrumento manejado pelo MUNICIPIO DE
VITORIA DE SANTO ANTAO em face da UNIAO contra decisdo que, em
sede acdo ordinaria, indeferiu a antecipacao de tutela para que o municipio
seja retirado do CAUC e autorizou ao municipio receber valores referente a
convénios com saude e educacao.

2. O Municipio fora inscrito no Cadastro Unico de Convénios por violar o art.
20, 1ll, a, da LC 101/2000, ao desbordar do limite legal de 54% da receita
liguida com despesa de pessoal. 4. Ora, em principio, ndo ha qualquer
irregularidade na inscricdo do municipio do referido cadastro, dado que o
proprio ente municipal admitira a extrapolagédo da percentagem legal. 5. E
certo que o Tribunal de Contas da Unido, em auditoria instaurada para
acompanhar os efeitos da desoneracdo do IR e do IPlI (id
4058300.1572062), revela uma estimativa de quase 22 hilhdes néo
distribuidos ao FPM, no intervalo de 2008 a 2012, em decorréncia da
realidade econdmica nacional. De mais a mais, documento expedido pela
Confederacao Nacional de Municipios (Id 4058300.1572062) destaca a
diminuicdo de 3,87% do valor bruto repassado ao FPM em 2015. 6. Nada
obstante, é imperioso que as gestdes das administracdes se adaptem as
novas condi¢cdes, em face das quais ndo ha a receita anteriormente
esperada. O limite de despesa com o pagamento de pessoal permanece
higido, cumprindo ao Administrador a sua obediéncia. Registre-se que o
critério para a inscricdo no cadastro de inadimpléncia é objetivo, posto que
decorre da ultrapassagem dos percentuais estabelecidos em lei, dai porgue
ndo é pertinente a alegacdo de gque inexistira ma gestdo. 7. Ademais,
conguanto a inscricdo de que se cuida enseje a vedacdo de assinatura de
convénios, a propria legislacdo ja ressalva aqueles que digam respeito a
saude e a educacdo, de modo a ndo restar prejuizo ainda maior aos
municipes. 8. Por dltimo, observo que as dificuldades econémico-financeiras
dos entes municipais, decorrentes de desacertos na economia do Pais e
mundial, bem assim da injusta partilha das receitas tributarias, tal como
insculpido na Constituicdo, € assunto que merece corregcdo politica, com,
inclusive, a alteracdo das normas que disciplinam a competéncia e a
partilha dos tributos. Contudo, em sede judicial, a inscrigdo do municipio
agravante no CAUC se deu em obediéncia aos critérios objetivos fixados no
sistema. 9. Agravo de instrumento desprovido. Decisdo UNANIME
(Processo:AG 08000834520164050000 SE. Relator(a): Desembargador
Federal Paulo Roberto de Oliveira Lima. Julgamento: 10/03/2016. Org&o

Julgador: 22 Turma).

Resta demonstrada uma das consequéncias negativas do excesso de
formalismo constante no servico em estudo ao ponto de que, ao levar em

consideracao apenas o preenchimento dos requisitos das regras impostas por meio



da leitura fria da legislacdo e para atender os comandos dos seus superiores, 0
ocupante do cargo publico responsavel por essa atividade ndo tem a prerrogativa de
ponderar a existéncia de conflitos de direitos, ocasionando, muitas vezes, 0
impedimento de implantacdo de politicas publicas locais para atendimento das
necessidades que 0s municipes tanto precisam, pois nasce dessa conduta o
impedimento para que o ente federativo obtenha os recursos financeiros necessarios
para atingir tal fim.

Desta forma, ha de se concluir a urgéncia de se repensar o modelo de
organizacdo burocrética weberiana presente no sistema para que se alcance a
eficiéncia na gestao publica almejada na Constituicdo para que se atinja 0s objetivos

publicos planejados no orcamento dos entes federativos.

6.2 A OBSERVANCIA DO PRINCIPIO DA EFICIENCIA COMO FATOR
PREPONDERANTE NA OBTENCAO DOS RECURSOS FINANCEIROS DA UNIAO

O artigo 37 da Lei Maior estabelece os principios que norteiam a
Administracdo Publica Direta e Indireta que, por vontade do Constituinte de 1988,
faziam parte no referido dispositivo legal a legalidade, a impessoalidade, a
moralidade e a publicidade (BRASIL, 1988).

A reforma administrativa desencandeada na década de 90, influenciou o
Congresso Nacional resultando na aprovacdo da Emenda Constitucional n. 19, de
04 de junho de 1998, que alterou o rol ja existente acrescentando o principio da
eficiéncia aqueles que regem a Administracdo Publica, pois, assim, a doutrina ja
erigia como principio norteador para gestdo pelos administradores publicos
(BRASIL, 1998). Nessa senda, Carvalho (2008, p. 182) destaca que:

[...] quando o texto constitucional estabelece a eficiéncia como um principio
expresso vinculante de toda a Administracéo, a sua concretizacdo se impoe
na realidade administrativa em que incide o regime juridico de direito
publico. Trata-se de mais uma exigéncia a ser considerada quando a
Administracdo age para concretizacdo do bem comum. Assim, ao escolher
0S meios através dos quais 0 Estado buscara satisfazer as necessidades
coletivas, € imperioso considerar obrigatéria a eficiéncia em atingir os
objetivos publicos.



Pelo principio da eficiéncia, € possivel se vislumbrar um instrumento
extremamente habil & disposicdo, em prol e para a sociedade enquanto instrumento
no combate a ma administracdo, haja vista a decorréncia de legitimacdo para se
exercer o controle do exercicio da atividade do agente publico, o que pode ocorrer

pela atuacdo do cidad&do, bem como pela propria Administracdo Puablica.

[...] se vislumbra como principio instrumentalizador da supera¢édo do modelo
weberiano, em que a Administracdo exerce-se por um quadro burocratico,
assentado em escaldes sucessivos de competéncias, inclusive de controle e
supervisao (hierarquia), bem como no exercicio centralizado dos poderes e
na procedimentalizacdo formal da conduta administrativa. (CARVALHO,
2008, p. 182).

De notar, que o referido controle alcanca competéncia vinculada quanto a
discricionariedade dos agentes publicos. Neste diapaséo, ndo ha motivacédo que nado
deva ser a propria satisfacdo do interesse publico, o que consagra o objetivo do

principio da eficiéncia, reverbera sobre a tematica Silva (2007, p. 672):

O principio da eficiéncia administrativa consiste na organizacdo racional dos
meios e recursos humanos, materiais e institucionais para a prestacdo de
servicos publicos de qualidade com razoavel rapidez, consoante previsdo
do inciso LXXVIII do art. 5° (EC-45/2004) e em condi¢c6es econdmicas de
igualdade dos consumidores.

A inclusdo do principio da eficiéncia na CF/88 objetivou a transformar o
modelo de gestdo publica que até entdo era essencialmente baseada em uma
administracdo burocratica, onde o administrador publico ficava atrelado aos
procedimentos a serem empregados para atingir os fins, passando a configurar-se
em uma administracdo gerencial com ado¢cdo de métodos modernos de gestédo
permitindo a oferta de melhores servicos, com mais qualidade, menores custos e
maior agilidade em sua prestacdo. Uma gestdo mais aproximada da utilizada pela
iniciativa privada onde a competitividade leva o gestor a aprimorar cada vez mais 0s
meios empregados para producao de resultados eficientes.

Sob a pertinente reflexdo de Mendes e Branco (2015, p. 865), o principio da

eficiéncia resulta na seguinte concluséao:

[...] o constituinte reformador, ao inserir o principio da eficiéncia no texto
constitucional, teve como grande preocupacdo o desempenho da
Administracao Publica. Por essa razédo, sem descurar do interesse publico,
da atuacdo formal e legal do administrador, o constituinte derivado
pretendeu enfatizar a busca pela obtencéo de resultados melhores, visando
ao atendimento ndo apenas da necessidade de controle dos processos



pelos quais atua a Administracdo, mas também da elaboragdo de
mecanismos de controle dos resultados obtidos.

Assim, com o advento da EC 19/98, o constituinte impds a obrigacdo da
eficiéncia na atividade da Administracdo Publica, ndo somente no que diz respeito a
busca de um Estado que utilize melhor seus recursos publicos, mediante
substituicio de mecanismos obsoletos, mas também que prime pela maior
produtividade e melhor qualidade na sua atuacéao.

Por outro viés, com o advento do Estado do bem-estar social, que passa a ter
atuacdo ampliada para cumprimento do seu papel, o bindbmio do formalismo e
ineficiéncia estatal passou a ser contraditorio com a nova proposta de Estado. Nesse
sentido, Batista Junior (2010, p. 126) assevera sobre a necessidade de mudanca

desta estrutura institucional.

O que acontece é que, em inimeras situacdes, muitas vezes de relevancia,
a atuacdo burocratica ndo conduz a uma solugdo concreta adequada a
complexidade e ao dinamismo, préprios da sociedade pluralista moderna. O
fato é que se tornam necessarios ajustes que permitam que, em situacdes
relevantes excepcionais, solu¢Bes igualmente especiais possam ser
adotadas.

Dai a necessidade do papel que deve ser exercido pelo Estado Moderno:

O moderno Estado Providéncia ndo propde o abandono da legalidade em
prol de uma ideia isolada de eficiéncia publica. Exatamente por isso, € com
lastro e fundamento na legalidade das ‘clausulas gerais para tratamento de
situacdes excepcionais’ que tratamentos especiais podem ser adotados, em
homenagem a eficiéncia publica. Por certo, porém, em indmeros casos
excepcionais, a aplicacdo rigorosa e massificada da lei genérica pode
produzir uma ‘legalidade estéril’ capaz de contrariar o desiderato de
persecucao otimizada do bem comum ou afrontar a solucéo de justica no
caso concreto. (BATISTA JUNIOR, 2010, p. 127).

Diante do principio da eficiéncia publica em detrimento dos tramites de
regularidade fiscal, note-se que a consecucao do fim do Estado de promover o bem
estar social ndo deve sucumbir aos tramites burocraticos e assim pontua Batista

sobre o assunto:

A ideia de eficiéncia publica é atrelada a ideia de persecu¢do maximizada
do bem comum, portanto, do agente publico, no Estado Pés-Providéncia
(eficiente), deve-se exigir muito mais do que ‘disciplina’. Entretanto, os
parametros norteadores da eficiéncia publica, no modelo burocratico mais
ortodoxo, se deslocam para os regulamentos de disciplina, de
procedimentos enrijecidos, que no mundo moderno, complexo e pluralista,



ndo sdo capazes de assegurar a persecu¢do do bem comum em todas as
situacdes. Nao se tenta aperfeicoar ou buscar a solugdo adequada, mas o
receio enraizado aponta sempre para solucdo de priviégio de uma
interpretacao literal dos regulamentos e ordens do hierarca. (BATISTA
JUNIOR, 2010, p. 134).

Em realidade o modelo atual de organizacdo weberiana herdado pela
Administracdo Publica brasileira parece mesmo estar a conspirar em prol da
ineficiéncia da maquina publica. A rigidez proporcionada pelo arranjo hierarquizado e
burocratico, que possibilitem o tratamento adequado para situagbes excepcionais.
Por outro lado, a Administracdo Publica padece de vicios estruturais da base ao
topo, contando com um Governo muito mais centrado no exercicio das funcdes
politicas e legislativas, do que debrucado por sobre os severos problemas de gestédo

administrativa.

Enfim, o modelo burocratico ortodoxo autoritario ndo mais consegue
fornecer o lastro para uma atuacdo administrativa eficiente, mas parece
mesmo conspirar contra o principio da eficiéncia administrativa, em
detrimento da sociedade. Da mesma forma, as politicas administrativas de
gestdo de Recursos Financeiros pedem socorro em nome da eficiéncia
publica. (BATISTA JUNIOR, 2010, p. 137).

Em tempos de discussdo sobre orgcamentos municipais sob efeitos dos
tramites existentes desde a autorizacdo das transferéncias das verbas até a

chegada aos cofres do municipio, Bresser Pereira ja preconizava que:

Os constituintes de 1988, entretanto, ndo perceberam a crise fiscal, muito
menos a crise do aparelho do Estado. N&o se deram conta, portanto, que
era necessario reconstruir o Estado. Que era preciso recuperar a poupanca
publica. Que era preciso dotar o Estado de novas formas de intervencao
mais leves, em que a competicdo tivesse um papel mais importante. Que
era urgente montar uma administracdo ndo apenas profissional, mas
também eficiente e orientada para o atendimento das demandas dos
cidadaos. (1998, p. 178)

Nota-se, quanto o entrave nas transferéncias causa impacto na engrenagem
da Administracdo Publica, jA mencionado por Gramsci (2006 apud PRIETO, 2006, p.

6, traducdo nossa):

[...] trata de uma categoria intelectual para o servico direto do Estado, a
cargo de uma maneira especial de dirigir a func@o coercitiva desta
burocracia, ou seja, a cristalizacdo dos seus quadros superiores, exerce o
poder coercitivo e, de certa forma, torna-se casta [...] o centralismo
burocratico favorece a consolidacdo do burocratismo, casta, e destréi o



vinculo que ligava com a classe trabalhadora, na medida em que ja ndo vé
0s seus interesses representados pelo Partido.

Ora, pode-se questionar sobre 0 que se pode esperar do Estado no tocante a
obtencdo de melhores resultados, a melhor utilizagdo dos recursos e a maximizagao
e otimizacdo do alcance dos servigos publicos prestados, além de qual paradigma
se descortina em consonancia com o modelo tratado na Constituicdo no que se
refere a gestéo. Insta recorrer as observacoes realizadas por Carvalho (2008, p. 22),

ao afirmar que:

Para tanto, é mister que haja uma gestdo com efetiva participacéo
democratica, capaz de, sendo evitar, diminuir a burocratizacdo e lentiddo
administrativa e, a0 mesmo tempo, de obter um maior rendimento funcional
e rentabilidade social, sem desperdicio de material ou de recursos
humanos. A fim de obter uma real superacdo das mazelas do Estado, é
necessaria uma adequacado técnica aos fins da Administracdo, bem como
um planejamento adequando da atividade pulblica seguido de uma
execucdo aperfeicoada, sujeita ao controle que assegure presteza,
perfeicdo e rendimento funcional.

A forma administrativa atual carece de realizacdo de mudancas urgentes com
a utilizacdo de mecanismos menos burocraticos que sejam capazes de estar em
consonancia com os principios norteadores das atividades administrativas do Estado
com vistas ao desenvolvimento econdmico, social e cultural, atuando de modo
eficiente e eficaz no acompanhamento do seu orcamento por meio da utilizacdo
correta dos seus recursos financeiros, objetivando atender ao interesse publico.

A guisa de sugestio, manifesta-se o autor a favor da criagdo de um 6rgio
deliberativo e julgador composto por representantes de cada ente federativo com o
objetivo de analisar o perfil de cada Municipio, levando-se em consideracdo as
peculiaridades de cada caso, v. g., as caracteristicas geograficas, populacionais e a
capacidade de arrecadacéo dos tributos de sua competéncia; para que dessa forma
o CAUC tenha também critérios subjetivos para avaliar se o referido ente tém
condicbes de preencher os requisitos fiscais exigidos para obtencdo dos recursos
financeiros que necessitam.

Vale ressaltar que existe em tramite no Senado Federal um projeto de lei, 0
PLS-86/11 de autoria do Senador Benedito de Llra que leva em consideragao um

desses critérios subjetivos citados. Em sua ementa ele sugere a alteracdo de



dispositivos da Lei Complementar n® 101/00 (LRF) para tratar das Transferéncias
Voluntérias a Municipios com populacéo de até 50.000 habitantes.

Em seu projeto ha o acréscimo dos paragrafos 4° e 5° ao artigo 25 da LRF
para estabelecer que as sanc¢des de suspensao de transferéncias voluntarias, ou as
exigéncias para a sua contratacdo, ndo devem ser aplicados aos municipios de até
50.000 habitantes, incluindo as liberagGes de recursos de convénios ou contratos de
repasse celebrados entre instituicdes publicas, respectivamente.

Ainda sugere que essa situacdo deve constar nos sistemas proprios,
cadastros ou banco de dados de controle utilizados para a contratacdo e liberacao
de transferéncias voluntarias da Unido, por meio de responsabilidade dos 6rgaos da
administracdo publica federal competentes para inscricdo de pendéncias
obrigacionais, cujos sistemas, cadastros e bancos de dados de controle das
transferéncias voluntarias devem ser adaptados, imediatamente, devendo haver a
incorporagao dessas informacdes junto ao CAUC ou outros sistemas de consulta
unificada de informacdes sobre Estados e Municipios.

Por conseguinte, dispde no referido projeto que a assisténcia técnica e
cooperacao financeira prevista no artigo 64 da Lei de Responsabilidade Fiscal
devera ser prestada aos municipios de até 50.000 habitantes com prioridade.

Percebe-se as consequéncias advindas do excesso de formalismo presentes
no servico em comento e da inobservancia do principio da eficiéncia na elaboracéo
da avalicdo dos Municipios que se habilitam ao recebimento de recursos da Uniéao
por parte dos responsaveis por tal trabalho por meio de alguns julgados recentes
dos tribunais do pais.

Recentemente a Segunda Turma do STJ, reiterando posicionamento ja
consolidado pela Corte, manifestou entendimento segundo o qual ndo € possivel a
emissao de certiddo negativa de débito em favor do Municipio na hip6tese em que
existe divida previdenciaria sob a responsabilidade da respectiva Camara Municipal,
pois a Camara Municipal constitui 6rgao integrante do Municipio e, nesse sentido,
nao possui personalidade juridica autbnoma que Ihe permita figurar no polo passivo
da obrigacao tributaria ou ser demandada em razdo dessas obriga¢gfes, ndo sendo
licita a aplicacao dos principios da separacao dos poderes e da autonomia financeira



e administrativa para eximir o Municipio das responsabilidades assumidas por seus
orgaos.

Trata-se do AgRg no Recurso Especial n® 1.555.666/SE, de Relatoria da
Ministra AssusseteMagalhdes em apcoérdao publicado no dia 13/06/2016. No referido
caso, 0 Municipio de Monte Alegre de Sergipe/SE em uma Acao Ordinaria em face
da UNIAO, postula a declaracdo de impossibilidade de restricdo & emissdo de
certiddo negativa, ou positiva com efeito de negativa para o Municipio baseada em
dividas fiscais da Céamara Municipal. O Juizo de planicie julgou, nesse ponto,
procedente o feito, a fim de "afastar, em definitivo, qualquer restricdo a emissédo da
Certiddo Negativa ou Certiddo Positiva com Efeito de Negativa em favor do
demandante, por Obices decorrentes das obrigacbes fiscais, principais ou
acessorias, da respectiva Camara Municipall...]”.

O TRF da 52 Regidao manteve a sentenca nesse ponto, posicionando-se no
sentido de que “o Municipio ndo deve ser penalizado pelo descumprimento de
obrigac@es fiscais, principais e/ou acessorias, da Camara de Vereadores, diante da
autonomia administrativo-financeira entre os Poderes Executivo e Legislativo
Municipais, muito embora ndo detenha personalidade juridica prépria, motivo pelo
qual, em caso de execucdo para fins de cobranca de débitos da Camara de
Vereadores, 0 sujeito passivo da obrigacao tributaria serd o ente Municipal, cabendo
a ele destacar do orcamento os recursos cabiveis para adimplemento da divida
fiscal”.

Apreciando a demanda, a Segunda Turma do STJ, escorada em solida
jurisprudéncia, decidiu que a municipalidade € responsavel pelo pagamento dos
débitos tributarios contraidos pela Camara de Vereadores, e, existindo divida
tributaria, ndo se revela possivel a expedicdo de certiddo de regularidade fiscal.
Nesse sentido, a Corte deu provimento - nesse ponto - ao Recurso Especial da
Fazenda Nacional, para, reformando o acérddo do TRF da 5% Regido, julgar a
demanda do Municipio de Monte Alegre de Sergipe/SE improcedente.

Seguem alguns julgados do STJ nos quais sdo unissonos no entendimento
que os Municipios ficam com restricdo fiscal, dessa forma, impossibilitados de
receber recursos financeiros em virtude de dividas tributarias de 6rgéos integrantes

desses entes:



EMENTA 1: TRIBUTARIO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO
REGIMENTAL NO RECURSO ESPECIAL. DiVIDA PREVIDENCIARIA DA
CAMARA  LEGISLATIVA _MUNICIPAL. IMPOSSIBILIDADE DE
EXPEDIGAO DE CERTIDAO DE REGULARIDADE FISCAL, EM FAVOR
DO MUNICIPIO. PRECEDENTES DO STJ. AGRAVO REGIMENTAL
IMPROVIDO.

I. Agravo Regimental interposto em 13/11/2015, contra decisdao publicada
em 05/11/2015, na vigéncia do CPC/73.

II. Na esteira da jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, "ndo é
possivel a emissao de certiddo negativa de débito em favor do Municipio, na
hipétese em que existente divida previdenciaria sob a responsabilidade da
respectiva Camara Municipal, pois a Camara Municipal constitui 6érgéo
integrante do Municipio e, nesse sentido, ndo possui personalidade juridica
auténoma que lhe permita figurar no polo passivo da obrigacao tributaria ou
ser demandada em razdo dessas obrigagdes, ndo sendo licita a aplicagao
dos principios da separacdo dos poderes e da autonomia financeira e
administrativa para eximir o Municipio das responsabilidades assumidas por
seus o6rgaos" (REsp 1.408.562/SE, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL
MARQUES, DJe de 19/03/2014). No mesmo sentido: STJ, AgRg no REsp
1.410.919/PE, Rel. Ministra REGINA HELENA COSTA, PRIMEIRA TURMA,
DJe de 26/04/2016; AgRg no REsp 1.538.839/PE, Rel. Ministra DIVA
MALERBI (Desembargadora Convocada TRF/32 Regido), SEGUNDA
TURMA, DJe de 31/03/2016; AgRg no REsp 1.550.941/BA, Rel. Ministro
HUMBERTO MARTINS, SEGUNDA TURMA, DJe de 16/11/2015.

lll. Agravo Regimental improvido. (AgRg no REsp 1555666/SE, Rel. Ministra
ASSUSETE MAGALHAES, SEGUNDA TURMA, julgado em 02/06/2016,
DJe 13/06/2016);

Ha de se observar aqui a diversidade de fatores que podem influenciar no
repasse de recursos financeiros aos Municipios, tamanha é a importancia da
eficiéncia na gestdo administrativa e financeira dos varios 6rgaos que compdem a
Administracdo Publica.

Vejamos ainda a seguinte ementa.

EMENTA 2: PROCESSUAL CIVIL. TRIBUTARIO. CAMARA DE
VEREADORES. AUSENCIA DE _ PERSONALIDADE __ JURIDICA.
PRECEDENTES.

1. Nos termos da jurisprudéncia desta Corte, "a despeito de sua capacidade
processual para postular direito préprio (atos internacorporis) ou para
defesa de suas prerrogativas, a Cémara de Vereadores n&o possui
legitimidade para discutir em juizo a validade da cobranca de contribuigGes
previdenciarias incidentes sobre a folha de pagamento dos exercentes de
mandato eletivo, uma vez que desprovida de personalidade juridica,
cabendo ao Municipio figurar no pélo ativo da referida demanda.” (REsp
696.561/RN, Rel. Min. Luiz Fux, DJ de 24/10/2005). No mesmo sentido:
AgRg no REsp 1299469/AL, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, Segunda
Turma, DJe 10.4.2012.

2. Desse modo, "a Cémara de Vereadores ndo possui personalidade
juridica autbnoma gque lhe permita figurar no pélo passivo da obrigagdo
tributaria ou ser demandada em razao dessas obrigagfes. Sujeito passivo
da contribuigdo previdenciaria incidente sobre remuneragédo de membros da




Céamara Municipal € o Municipio, pessoa juridica de direito publico."
(Precedente: REsp n. 573129/PB, DJ de 04.09.2006, Primeira Turma, Rel.
Min. Teori Albino Zavascki). 3. O principio da separa¢éo dos poderes e o da
autonomia financeira e administrativa ndo podem eximir o Municipio de
responsabilidades assumidas por seus Orgdos. Agravo regimental
improvido" (STJ, AgRg no REsp 1303395/PE, Rel. Ministro HUMBERTO
MARTINS, SEGUNDA TURMA, DJe de 28/06/2012).

Portanto, a gestao publica municipal e a relacdo com o principio da eficiéncia
possuem grande importancia na discussdo que envolvem qualidade do gasto
publico, execucdo da politica fiscal e a consecucdo de politicas sociais, pontos
cruciais para avaliagao de gestores municipais.

Outrossim, deve-se atentar quanto ao grau de influéncia que as condutas de
alguns gestores administrativos podem ocasionar na percepcao de recursos
provenientes dos outros entes federativos; com especial atengcdo ao repasse da
Unido aos Municipios por meio do CAUC e que aqui se enfatiza a importancia de se
acrescentar critérios subjetivos, tal qual como visto alhures, onde a ineficiéncia da
Camara Municipal em adimplir suas obriga¢des tributarias reflete na possibilidade do
Municipio em atender a um critério objetivo estabelecido em lei.

De notar que, toda a perspectiva em se consagrar o direito fundamental ao

desenvolvimento social relaciona-se a qualidade e a eficiéncia do gasto publico.

6.3 O PAPEL DAS TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS DA UNIAO NA
CONSECUCAO DAS POLITICAS SOCIAIS LOCAIS

Municipios atualmente estdo enfrentado diversas dificuldades financeiras que
foram sendo agravadas ao longo do ano de 2014, tendo em vista que o0 pais
atravessa um momento de baixa atividade econémica, consequentemente, os cofres
dos municipios ficam zerados.

No intuito de estimular a economia, o Governo Federal agravou ainda mais a
situagao financeira e frustrou as receitas das prefeituras, promovendo desoneracgoes
do IPI, do IR e da Contribuigdo de Intervengdo no Dominio Econémico Combustiveis
(CIDE-COMBUSTIVEIS), uma vez que esta é a Unica contribuicio que tem a
participacdo de estados e municipios.

Os governos estaduais tém direito a 29% do total arrecadado e desse
montante (29%) os governos municipais recebem 25%, ficando a Unido fica com o



restante. Exatamente por ser compartilhada com as prefeituras, as desoneracdes da
Cide-combustiveis representaram uma perda para os municipios de R$ 1,6 bilhdo
durante o periodo de janeiro de 2013 a novembro de 2014 (SENADO FEDERAL,
2015).

Outrossim, houve atrasos nos repasses das receitas transferidas do Governo
Federal para os municipios que deveriam ser mensais. A CNM apurou que, desde o
inicio de 2014, esses repasses tém sofrido atrasos, 0 que acarreta o agravamento
da crise financeira municipal. Esses atrasos sdo, em média, de dez a 20 dias, e ha
0S que atingem os repasses da Lei Kandir, salario educacgéo, royalties minerais e
hidricos e do Fundo de Estimulo as Exportac6es (FEX).

No ano de 2014, segundo dados daCNM, o reajuste do salario minimo causou
impacto nas finangcas municipais; em que pese a politica de reajustes de salarios se
mostrar salutar ao atendimento das necessidades da populacdo e ao
desenvolvimento da economia, ela provoca impactos no orcamento das prefeituras
brasileiras. Isso porque onera fortemente as folhas de pagamentos, principalmente
em regides do pais onde alguns Municipios tém baixa arrecadacdo e a maioria dos
seus servidores sado remunerados pelo piso nacional (SENADO FEDERAL, 2015).

Ademais, 0s municipios brasileiros possuem mais de dois milhdes de
funcionarios com remuneragéo vinculada ao salario minimo e no mencionado ano o
aumento foi de 6,78% em relacdo ao ano anterior, no caso em 2013. Dessa forma, o
aumento do salario minimo causou um impacto nas folhas de pagamento municipais
na ordem de R$ 1,79 bilhdes em 2014(SENADO FEDERAL, 2015).

No que diz respeito a area de saude, os programas federais que fazem parte
do bloco da Atencéo Basica estdo tendo atrasos sistematicos nos repasses desde a
competéncia maio/2014. Esses atrasos ocorrem no piso variavel do referido
componente que compreende o0s programas para as acbes: do Programa dos
Agentes Comunitarios de Saude (PACS), do Saude da Familia (SF), do Saude Bucal
(SB), do Nucleo de Apoio ao Saude da Familia (NASF) e do Programa de Melhoria
do Acesso e da Qualidade (PMAQ) (SENADO FEDERAL, 2015).

De acordo com as pesquisas da CNM, alguns servigos municipais, tais como,
na area de saude e educacao, estdo correndo riscos de serem interrompidos e que

s6 ndo foram ainda porque as Prefeituras estdo os bancando com seus proprios



recursos. Ainda aduz que a uUnica forma encontrada para que o governo federal ou
estado cumpram com suas obrigacbes € através do bloqueio e transferéncia de
recursos dos cofres publicos para as contas dos municipios prejudicados. Para
atender a demanda da populacéo, os prefeitos enfrentam uma situacdo muito dificil
devido & baixa arrecadacdo; sendo assim, muitos gestores tém que remanejar
recursos de outras &reas para atender as necessidades da populacdo (SENADO
FEDERAL, 2015).

Sobre a situacdo de crise que assola o Brasil, a CNM vem alertando a
sociedade brasileira para a crise que se abate sobre os municipios do Brasil. Esse
fato é recorrente e infelizmente ndo é enfrentado de frente pelos parlamentares e
Governo Federal, ja que nao enfrentam de frente e tampouco discutem as mudancas
necessarias referentes a forma federativa adotada.

Com o advento da CF/88, aos municipios foram dadas maior autonomia
econdmico-financeira e, com o passar dos anos, foram adquirindo maiores
competéncias sem que 0s recursos financeiros com as arrecadacoes tributarias
proprias e os repasses dos demais entes os atendessem nesta mesma proporgao,
por tais raz0es tém-se hodiernamente um quadro bastante preocupante no qual os
municipios possuem varias atribui¢cdes, mas ndo dispdem de quantia suficiente para
atender as necessidades sociais existentes.

Pode-se observar que esse quadro de dificuldades repercute nos mais
diversos setores das politicas sociais, como na area de saude em que toda e
qualquer prestacdo de servicos a sociedade era realizada pelo Governo Federal
(Previdéncia Social) e pelos Estados, atualmente toda a prestacdo de servigos €
realizada pelos municipios; na area de educacédo a cada dia crescem as matriculas
na rede municipal e diminuem as matriculas da rede estadual, assim como nas
politicas de assisténcia social estdo cada dia mais municipalizadas

A CNM realizou uma pesquisa com gestores municipais para obter
informacfes acerca dos impactos da crise em seus municipios. A pesquisa fora
realizada com 5.568 municipios brasileiros, sendo que 63,70% destes, ou seja, 3547
responderam ao questionario oferecido; participaram da pesquisa Municipios em
todos os Estados e de diferentes portes populacionais, portanto, a amostra se

mostra bastante representativa, possuindo um intervalo de confianca de 95% e o



maximo erro nas médias de 2% para mais ou para menos. Seguem algumas das
perguntas e as correspondentes respostas dadas por tais gestores em forma de
gréficos retiradas do sitio da instituicdo (SENADO FEDERAL, 2015).
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Figura 8- Grafico sobre o atraso no pagamento de salarios.
Fonte:Senado Federal (2015).

Dentre os gestores que responderam ao questionamento, 92,8% negaram
gue a crise afetou o pagamento dos salarios, enquanto que 7,1% disseram que
houve impacto da crise no pagamento dos salarios ocasionando atrasos.
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Figura 9 — Grafico sobre os meses de salario em atraso.
Fonte: Senado Federal (2015).



Conforme demonstrado no grafico, 72,7% dos atrasos nos pagamentos dos
salérios foram de até 3(meses).
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Figura 10 — Grafico sobre o atraso de pagamento de fornecedores.
Fonte: Senado Federal (2015).

No que tange ao atraso no pagamento de fornecedores, 50,8% dos gestores
guestionados afirmaram que a crise afetou a adimpléncia dos contratos junto aos
fornecedores, enquanto que 48,6% disseram que n&o afetou o pagamento e 0,6%
dos gestores néo responderam a pergunta.
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Figura 11 — Grafico sobre os meses em atraso no pagamento de fornecedores.
Fonte: Senado Federal (2015).



O gréafico acima mostra que nos casos que foram afirmados os atrasos dos
pagamentos dos fornecedores, 71,3% dos gestores disseram que o periodo foi de
até 3(trés) meses e 15,4% afirmaram que os atrasos foram de 4(quatro) a 6(seis)
meses; 2% dos gestores disseram que o0s atrasos foram de 7(sete) a 9(nove) meses;
1,2% dos gestores afirmaram atrasos de 10(dez) a 12(doze) meses e em apenas

2,3% dos casos ocorreram atrasos com mais de 12(doze) meses.
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Figura 12 — Grafico sobre o percentual gasto com pessoal na Ultima folha de pagamento.
Fonte: Senado Federal (2015).

De acordo com o gréfico acima, quanto ao impacto da crise no pagamento
gasto com o pessoal da Administracdo Municipal, 53,5% dos gestores responderam
que possuem um percentual de 26 a 50% da receita para efetuar esse pagamento,
34,3% afirmaram que disponibilizam de 51 a 75% das suas receitas para tal fim e
somente 0,6% necessitam gastar de 76 a 100% das receitas com o0 pagamento de

pessoal.
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Figura 13 — Grafico sobre a implantacdo plena do Piso Nacional do Magistério, inclusive com a
obrigacao de reservar 33,33% da carga horéria de cada professor para horas-atividade.
Fonte: Senado Federal (2015).

Observa-se pelo grafico que 67,2% dos gestores conseguiram implantar

plenamente o Piso Nacional do Magistério com a obrigacdo de reserva 33,33% da
carga horaria de cada professor para horas-atividade; 25,0% dos gestores nédo

conseguiram implantar e 7,9% n&o responderam ao questionario realizado.
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Figura 14 — Gréfico sobre a avaliagdo do aumento do salario minimo de 55,7% nos Ultimos cinco anos
juntamente com o reajuste do piso do magistério de 78,6% se provocou desiquilibrio entre as contas
e aumentaram as despesas de pessoal

Fonte: Senado Federal (2015).

Percebe-se pelo gréafico que 80,7% dos gestores avaliaram que o aumento do

salario minimo nos udltimos cinco anos e o reajuste do piso do magistério



desequilibraram as contas municipais e aumentaram as despesas pagas com
pessoal.

Ante o exposto, ha de se reconhecer que o0 processo de descentralizacao
fiscal no Brasil a partir do ano de 1988 ocasionou uma alta dependéncia econémica
dos municipios das transferéncias intergovernamentais, haja vista eles necessitarem
de tais recursos financeiros para compor as suas receitas uma vez que possuem
uma arrecadacdo propria muito deficiente e muitos deles se encontrarem em
situacao financeira inviavel e possuirem uma economia local pouco dinamica.

Enfatizando o que foi visto até entdo, em recente encontro da CNM com
representantes do Governo Federal ela cobrou, por meio de seus representantes,
uma solucéo concreta para os atrasos e a falta de correcédo nos repasses, sobretudo
nas areas de educacéo, saude e assisténcia social: “a gente cobrou muito a relacéo
federativa e o compromisso do governo em cumprir suas obrigacdbes com oS
Municipios”, enfatizou o representante da CNM(SENADO FEDERAL, 2015).

Sobre a falta de pagamento do FEX referente ao ano de 2015, a Presidente
da Republica determinou que fosse encaminhada uma lei imediatamente ao
Congresso Nacional para que o recurso fosse pago ainda no primeiro semestre
deste ano. Outro ponto discutido foram as distorgbes referentes as estimativas
supervalorizadas do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica
e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB). Devido as estimativas
serem muito acima que o normal, o piso do magistério fica mais elevado, os
Municipios nd@o conseguem assumir este gasto, causando frustracdo e
descontentamento na sociedade.

Em outra reunido da CNM com representantes do TCU no inicio do més de
marco, diversos assuntos foram tratados e um dos prefeitos participantes do evento
apresentou o dossié da crise, um estudo feito pela CNM que tracou um perfil dos
efeitos da crise nos municipios brasileiros (SENADO FEDERAL, 2015).

Dados mostraram que 98,5% dos municipios estdo sentindo os efeitos da
crise atual, principalmente nas areas de educacdo e saude. Em relacdo aos
convénios em atraso, Maria Quitéria — Presidente da Unido dos Municipios da Bahia
(UPB) —, afirmou que:



[...] um dos grandes problemas nos Municipios que podem ter algum tipo de
apoio do Tribunal para serem amenizados sdo relacionados aos convénios
com a Unido. “A falta de repasses da Unido prejudica muito a situacao dos
Municipios e dos prefeitos. E necessario encontrar caminhos justos para
diminuir as dificuldades do Ultimo ano do mandato do prefeito” lamenta a
prefeita.

Cedraz concordou com todos 0s assuntos expostos pelos prefeitos e
enfatizou a importéncia de realmente realizar um verdadeiro novo Pacto
Federativo. (BLV GRUPO, 2016).
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Figura 15 — Grafico sobre os efeitos da crise na educacao municipal
Fonte: Arruda (2013).

Destarte, ainda sobre a crise que atinge os municipios, de acordo com as
informacdes divulgadas no sitio da CNM, a péssima situacdo da saude tem como
um dos principais entraves os atrasos e o0s parcelamentos de transferéncia de
recursos. A insuficiéncia de repasses do governo federal para custear programas de
Saude que sdo executados pelos Municipios brasileiros reflete negativamente na

gualidade do servico prestado a populacéo.
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Figura 16 — Grafico sobre os efeitos da crise na saude
Fonte: Arruda (2013).

O orcamento autorizado para a saude diminuiu de 2015 para o presente ano.
O valor destinado foi de R$ 121 bilhdes no ano passado e caiu para R$ 118 bilhdes
em 2016. Em 2015, o Governo Federal suspendeu repasses de varios programas
para manter aqueles que intendem serem fundamentais. Tal medida foi motivada na
tentativa de conter o déficit das contas publicas e a insuficiéncia de recursos
orgamentarios.

As consequéncias foram o adiamento e parcelamentos de repasses da Média
e Alta Complexidade (MAC). Um parecer técnico da Comissdo de Orcamento e
Financiamento (COFIN) em conjunto com o Conselho Nacional de Saude (CNS)
aponta que a previsdo de déficit no orcamento da saude para 2016 sera de
aproximadamente R$ 16,6 bilh6es. Dessa forma, o financiamento de acdes e
servicos publicos de saude devem impactar muito nos repasses do MAC e ocasionar
atrasos nas transferéncias de outros programas federais aos Municipios (SENADO
FEDERAL, 2015).

Outrossim, diante dos baixos recursos disponiveis, 0s gestores municipais,
infelizmente, tém tomado determinadas medidas no intuito de amenizar essesefeitos
gue acabam por comprometer o atendimento as necessidades basicas da
sociedade.
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Figura 17 — Gréfico sobre as medidas adotadas pelos gestores municipais para amenizar os efeitos
da crise
Fonte: Arruda (2013).

Portanto, como se pode observar tamanho é o esforco dos gestores
municipais para implantar as politicas sociais necessarias aos seus municipes diante
da crise na qual o pais esta enfrentando atualmente e da insuficiéncia de recursos
orcamentarios. Tendo em vista que a medida que a populacdo cresce novas
demandas sao exigidas aos seus gestores publicos e que somente com 0S recursos
financeiros proprios ndo possibilitam o atendimento das implantagdes das politicas
sociais que eles necessitam.

Isto posto, uma vez que as principais fontes de custeio das atividades da
Administracdo Publica Municipal sdo a tributagdo, a reparticdo de receitas e as
transferéncias voluntarias de recursos; cada vez que a capacidade de arrecadacao
proprias dos tributos municipais diminuem e a reparticdo de receitas tributarias se
tornam irregulares ou insuficientes, mais 0s municipios se tornam dependentes das
transferéncias intergovernamentais.

Coadunando com esse entendimento Thiago Oliveira afirma que:

A Unido, em razdo da desvalorizacdo dos governos locais, encontra
facilidade para manipular, de acordo com 0s seus interesses, 0s municipios
menores e mais pobres. Esses governos locais mais dependentes de
recursos federais e altamente manipulaveis estdo sujeitos as exigéncias e
as ingeréncias da Unido e ndo conseguem implementar politicas publicas
locais eficiente. (OLIVEIRA, p. 122).

Ele continua dizendo que o centralismo tributario se d4 em decorréncia dos

seguintes fatores:

a) De exageros praticados pela Unido que a pretexto de editar normas
gerais em matéria tributdria, autorizada pela competéncia legislativa
concorrente, legisla sobre questbes que deveriam ficar adstritas a
competéncia legislativa tributaria do ente local,

b) Da competéncia legislativa da Unido para editar leis complementares em
tributacdo que, por vezes, extrapola os limites da referida competéncia,

c) Da dificuldade de se estabelecer o fato gerador dos tributos municipais;



d) Da instituicdo de contribui¢cdes sociais, pela Unido, cujo produto ndo esta

sujeito a partilha entre os entes locais;

e) Da auséncia de critérios objetivos, no campo distributivo, que privilegiem

as assimetrias faticas existentes entre os municipios brasileiros.

De acordo com OLIVEIRA, ha outros males existentes no sistema federativo-
financeiro nacional decorrentes da Constituicdo de 88, um deles se refere a
auséncia de correspondéncia entre a descentralizacdo das receitas e uma
descentralizacdo das competéncias satisfatorias que fazem com que a Unido
assuma muitas competéncias legislativas e administrativas, provocando
desequilibrios e o outro, € que o constituinte procurou atender as demandas de
descentralizacdo fiscal por meio das transferéncias de receitas voluntarias
intergovernamentais, sem controles e critérios diferenciados que acabam por
restringir a autonomia conferida aos entes menores somente para gastar,
afrouxando, assim o vinculo de correspondéncia entre o cidadao-contribuinte e o
ente local, gerando condicdes propicias a irresponsabilidades e desperdicios

De tudo o que foi escrito até entdo, o que se pode verificar € que ha um
desencontro total entre a descentralizacdo politico-administrativa e a financeira,
razao pela qual ocasiona uma lesdo consideravel no sistema federativo do pais.

Portanto, é preciso que o Poder Legislativo reveja com a maxima urgéncia a
maneira pela qual os recursos financeiros sédo disponibilizados aos municipios para
que eles realmente possam obter a autonomia e a independéncia financeira perante

0s outros entes da federagéo.



7 CONSIDERACOES FINAIS

Na parte inicial do trabalho procurou-se trazer a lume as bases juridicas
tedricas acerca do tema proposto por meio de consideracdes sobre o Estado e as
caracteristicas do federalismo no intuito de demonstrar de que forma o pacto
federativo criado influencia as transferéncias intergovernamentais.

A partir da promulgacdo da CF/88, os municipios brasileiros passaram a
assumir crescentes obrigacdes constitucionais e legais para efetivacdo de direitos
sociais a populacéo local, principalmente nas areas de saude publica, assisténcia
social e ensino fundamental, como se pode observar pelos dados apresentados nas
figuras 14,15 e 16. Esta nova configuracdo ensejou o crescimento das despesas
municipais que vém sendo financiadas, em sua maior parte, pelas transferéncias
intergovernamentais, jA que muitos municipios ndo conseguem obter uma
arrecadacéo eficiente por meio dos tributos municipais.

O objetivo do presente trabalho foi estabelecer uma reflexdo entre a previsao
constitucional de autonomia, ao tempo em que ha dependéncia financeira dos
municipios dos recursos fiscais federais obtidos por meio das transferéncias
voluntarias da Unido. Entretanto, foi preciso explicar o funcionamento e especificar
as peculiaridades do Cauc e as normas contidas na LRF para que se tivesse a real
nocdo das dificuldades encontradas pelos gestores publicos municipais em
conseguir atingir as metas fiscais exigidas para que de fato obtenham os recursos
financeiros necessarios para satisfazer as necessidades publicas locais.

Para atingir esse desiderato foi necessaria a demonstracdo das reparticbes
das despesas tributarias e a situacdo dos municipios dentro desse contexto,
tratando-se da autonomia administrativa-financeira outorgada pela Carta Magna e as
disposicbes legais impostas pela Lei de Responsabilidade Fiscal na conducédo para
a realizacdo dos repasses de recursos entre os entes federativos; na qual ficou
evidente a dependéncia dos entes locais das transferéncias de recursos
intergovernamentais para alcancar o equilibrio financeiro dos seus orcamentos.

Foi de fundamental importancia para o entendimento dos entraves
burocraticos enfrentados pelos gestores publicos para obtencdo dos recursos

financeiros da Unido, conhecer um pouco o modelo burocratico de organizacdo da



administragdo do Estado e sua influéncia no funcionamento do CAUC, que em
principio foi idealizado para trazer transparéncia fiscal, desburocratizar por meio de
reducdo de papéis e ser manipulado por meio eletrénico pelos gestores; mas, no
entanto, o que se verifica na pratica € que as exigéncias para preenchimentos dos
requisitos fiscais formam uma barreira impeditiva para que as almejadas
transferéncias de recursos sejam realizadas.

Dessa forma, por meio de todo o aparato histérico-juridico estudado e analise
da problematica apresentada acerca do tema, vislumbrou-se algumas alternativas
para solucédo, tais como, a criagdo de um o6rgéo deliberativo e julgador composto por
representantes de cada ente federativo e profissionais com profundo conhecimento
técnico, cujo objetivo consistira em avaliar o perfil de cada municipio, levando-se em
consideracdo as peculiaridades de cada ente por meio de critérios subjetivos
capazes de avaliar se o referido municipio tém condicdes mesmo sem preencher os
requisitos legais do CAUC, obter os recursos financeiros que necessitam, ja que até
a presente data somente ha no mencionado servico critérios objetivos e que se
mostram incapazes de oferecer subsidios para o aprimoramento da gestao tributaria
dos governos locais e promover um meio de simplificar a distribuicdo dos tributos
entre os entes federativos, a ponto de torna-lo mais justo e compativel com o
principio da eficiéncia almejado pela CF/88.

Outrossim, ha que se pensar enquanto alternativa para evitar judicializacao
crescente promovida pelos dos entes em face da Unido para que o Poder Judiciario
determine a liberacdo dos recursos em razdo de carater social, ou sempre que
demonstrada a relevancia do recebimento dos recursos para que O municipio

cumpra obrigacdes constitucionais e legais para atendimento de direitos sociais.
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