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RESUMO

O tema abordado no presente trabalho, relaciona-se ao requisito fiscal do Servi¢o
Auxiliar de Informacdes para Transferéncias Voluntarias - CAUC, item Il -
Adimplemento na Prestag&o de Contas de Convénios, sinalizando os efeitos imediatos
aos entes federativos, em destaque o Governo do Distrito Federal, quando negativado
por ndo aprovacdo, contudo, por vezes, sem o0 devido cumprimento do rito
procedimental. Traz-se a baila a violacdo de principios constitucionais, no momento
em que a Unido néo procede a Tomada de Contas Especial, reportada na fase interna
pelo érgado concedente, por conseguinte, na fase externa, mediante o Tribunal de
Contas da Unido, condicdo sine qua non. Essa situagéo de inadimpléncia decorre
guando o convenente ndo obtém a aprovacao da prestacdo de contas dos convénios
ou contratos de repasse avencados. O alcance da negativacdo aos entes reverbera
consequéncias expressivas, citando a inviabilizagdo da obtencao de aval do Tesouro
Nacional para empréstimos externos; o ndo recebimento de transferéncias
voluntarias; o adiamento de contratacdo de operacdes de crédito para financiamento
e investimentos; o impedimento para celebracdo de novos convénios e contratos de
repasse, inclusive sobrestamento dos que se encontram na fase de contratacéo; a
nao obtencdo do Certificado de Regularidade das Contas do Governo e da Certidao
de Débitos; dentre outros. Fatores esses, impeditivos para introduzir ou prosseguir a
efetivacdo de politicas publicas com recursos extra orcamentarios. No contexto, seréo
pontuadas as particularidades que envolvem as transferéncias voluntarias, a
aplicabilidade do CAUC e as dificuldades enfrentadas para o cumprimento das
exigéncias fiscais, como eixo, os desdobramentos de convénios inadimplentes. Como
metodologia de pesquisa descritiva, tem-se a quantitativa, por meio de coleta e
tabulacéo de dados do CAUC e do Portal da Transparéncia do Governo Federal; e a
qualitativa, por meio de analises doutrinarias, normativas e jurisprudenciais, por

intermédio de sitios eletronicos.

Palavras-chave: Direito Administrativo. Servigo Auxiliar de Transferéncias Voluntarias
(CAUC). Prestacdo de Contas de Convénios. Nao aprovacdo. Tomada de Contas

Especial.
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1. INTRODUCAO

As politicas publicas no contexto Brasil, como arenas de poder ou arenas
decisdrias vém sendo implementadas, por vezes, mediante agendas governamentais
pautadas em parceria entre os entes federados e a Unido ou entre parcerias publico-
privadas, na perspectiva de obtencdo de recursos oriundos de transferéncias
voluntéarias, via modalidade de convénios e/ou contratos de repasse, em funcéo da
escassez e restricbes orcamentarias e financeiras presentes. Viabilizar projetos e
recepcionar as continuas e crescentes demandas sociais e de infraestrutura para o

desenvolvimento socioecondmico, gradativamente, se tornam um desafio.

Em termos dimensionais, politicas publicas se inserem em um arcabouco de
principios, normas, parametros e vertentes de acao, as quais garantem e permitem a
gestado do Estado, por meio de acles e estratégias voltadas a solucao de problemas,
mesmo a frente de dificuldades, adversidades e contratempos surgidos, seja na

circunscrigéo local, seja na nacional.

A respeito, ilustra-se na obra de DIAS e MATOS (2015, p.12), as seguintes

definicbes:

“A combinagdo de decisbes basicas, compromissos e agdes feitas por
agueles que detém ou influenciam cargos de autoridade do governo” (DIAS e
MATOS, 2015, apud Gerston, 2010, p. 7).

“‘Sao a totalidade de acdes, metas e planos que os governos (nacionais,
estaduais ou municipais) tracam para alcancar o bem-estar da sociedade e o
interesse publico” (DIAS e MATOS, 2015, apud Sebrae, 2008, p.5).

“E o0 que os governos decidem ou ndo fazer” (DIAS e MATOS, 2015, apud
Dye, 1987, p.1).

Em observancia a essa conexao, DIAS e MATOS (2015, p. 3) assentam que
o estudo das politicas publicas é:
[...] justamente a atividade que busca, pela concentracdo institucional do
poder, sanar os conflitos e estabilizar a sociedade pela agao da autoridade; é
0 processo de construgdo de ordem, que permita a pacifica convivéncia entre
pessoas diferentes, com interesses particulares e que buscam a felicidade

para si, condicdo que Ihe és assegurada (ou pelo menos deveria ser) pela
acéo politica do Estado.

Outrossim, de modo geral, a Administragcdo Publica vem se reformulando,
pleiteando recursos outros, haja vista o alargamento das limitagdes dos diferentes
niveis de governo, em complementariedade, pontua-se, a perspectiva de

transferéncias voluntarias, por meio de emendas parlamentares. E de se verificar que,
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o desafio de promover a eficiéncia e efetividade de programas governamentais e de
suas entregas, se relacionam a um conjunto de fatores, alguns dos quais,
considerados externos ou que ndo podem ser alterados em um curto lapso temporal.
Vale reiterar que, se requer um modelo de gestéo integralizadora, guiada por visdoes
estratégicas e por desafios mapeados interna corporis, basta ver a acentuada
dependéncia das subnacionais de recursos oriundos de transferéncias voluntérias da
Unido, potencializada pelos desnivelamentos socioecondémicos e pelo poder de

barganha entre os proprios entes federados.

E nesse propdsito de implementar agendas publicas que, os entes federados
(subnacionais), empreendem esforgos e acordos visando o recebimento de recursos
financeiros pela modalidade voluntaria, como fonte alternativa, firmando convénios
e/ou contratos de repasse, haja vista 0 comprometimento e limite prudencial advindo

de transferéncias por via constitucionais ou legais.

Quer dizer, sdo transversalidades inerentes ao tema que exigem envolvimento
dos atores trazendo a tona a significancia do redesenho de estruturas organizacionais
e de investimentos no corpo técnico que atua com as demandas de convénios, além
de atuacéo proativa em parceria com o0s 6rgaos de controle. Assim, € imprescindivel
percepcao, responsabilidade e engajamento dos gestores publicos, principalmente,
ciéncia de todos os efeitos reverberados aos 6rgdos que integram o ente federativo,
guando se trata de manutencéo da regularidade do Servico Auxiliar de Transferéncias
Voluntérias — CAUC.

Para tanto, imp0e-se a obrigacdo diaria de todos os requisitos do CAUC,
instrumento que reflete a regularidade juridica, fiscal, econdmica e administrativa das
subnacionais. Assim, no decorrer desse trabalho que, tem como cenario o Governo
do Distrito Federal - GDF, serdo externados os ritos, os fundamentos e as
procedimentos que contornam 0s questionamentos que se seguem: 1) O CAUC esta
em consonancia com o novo formato da Administracéo Publica? 2) Na perspectiva do
requisito fiscal, item Il - Adimplemento na Prestacdo de Contas de Convénios do
CAUC, quais sdo as observancias para se evitar a negativacdo? 3) O perfil técnico
dos servidores que atuam nas areas afins de execucdo desses instrumentos estédo
condizentes com a politica de investimentos envolta na captacdo desses recursos? 4)

O gue se observa na gestdo dos 6rgdos vinculados ao CNPJ Principal do Distrito
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Federal quando da ndo aprovacdo da prestacdo de contas dos convénios ante as
restricdes diretas a outros 6rgdos do Governo? 5) Quais sdo as consequéncias
decorrentes da inscricdo nos cadastros federais de inadimpléncia pela Uniao? 6)
Como coibir os indices de ndo aprovacéao das prestacdes de contas dos convénios?
7) A estrutura organica dos 6rgaos que compdem a Administracéo Direta do Governo
do Distrito Federal atendem as atuais demandas que incorporam as exigéncias legais
do CAUC? 8) Quais medidas acautelatorias vém sendo adotadas pelo Governo nesse
segmento? 9) Quais os entendimentos do Supremo Tribunal Federal quando a Unido
negativa o CAUC no item referenciado, sem o cumprimento do rito da Tomada de
Contas Especial? 10) Existe a preocupacdo da Unido em pacificar o impasse
existente, negativacdo do CAUC sem a conclusédo da Tomada de Contas Especial, a

fim de evitar a tutela jurisdicional?

Oportunamente, registra-se que, ndo ha inseguranca juridica quanto aos
normativos vigentes do CAUC e sua aplicabilidade, a questdo central é o poder
discricionario da Unido quando apo6s analise da prestacdo de contas dos convénios
ou contratos de repasse, derivada de ndo aprovacao de determinado convénio, seja
por descumprimento de etapas ou por indicios de ilicitude no objeto contratual, dentre
outros, posicionamentos legitimos e endossados, contudo, ocorre, por vezes,
auséncia de procedimentos da TCE, seja pelo concedente, seja pelo convenente, por
consequéncia, sem as deliberacbes dos 6rgdos de controle interno ou externo.
Procedimentos recorrentes que, culminam na judicializacdo, anterior ao esgotamento
das vias administrativas; na oneragao estatal, visto que nao se recupera os dinheiros
do causador do dano ao erario e, sim, duplamente, do Estado, acrescidos de juros e
mora; na afronta principios constitucionais; e no engessamento da maquina publica,

diante dos desdobramentos implicados.

A saber, para tais questionamentos, o foco dessa monografia se origina da
dimensdo do CAUC, transportando sua relevancia e alcance perante os entes
federados. Em destaque, dentre os quinze requisitos fiscais que o compde, o item Il -
Adimplemento na Prestacdo de Contas de Convénios abarca a ténica da instauragao

e conclusado de TCE, premissa para inclusdo em cadastro de inadimpléncia federal.
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Por todo o exposto, no primeiro capitulo, traz-se o dinamismo das
transferéncias voluntérias na Administracdo Publica, previamente, revisita-se 0
desenho do Estado Federal e suas nuances, no intuito de embasar o trabalho, para
na sequéncia, adentrar na sistematizacao e no percurso da obtencéo de recursos, via
convénios ou contratos de repasse, como fonte de incremento a peca orgcamentaria,

tencionando a implementacédo de politicas publicas.

No segundo capitulo, contextualiza-se o CAUC, a especificacédo dos requisitos
fiscais e o tbnus desse Servico na gestdo do Governo do Distrito Federal, com
demonstrativos graficos no periodo de 2011 a 2020. Em paralelo, mostra-se uma
pesquisa no horizonte dos Municipios, realizado pela Central de Dados da

Confederacdo Nacional de Municipios - CNM.

No terceiro capitulo, centra-se o proposito desse trabalho, expor o trajeto
trilhado para se firmar um instrumento administrativo, na modalidade de convénio,
ciclo que envolve prazos, agendas governamentais, austeridade por seus pares,
comprometimento de equipes técnicas qualificadas, objetivando o adimplemento do
CAUC. Premissas que demandam planejamento, execug¢do, monitoramento e
controle, a fim de reduzir os indices de prestacdo de contas ndo aprovadas, assim
como intensificar o nimero de entregas pelo Estado - mediante os diversos objetos
contratuais, além de ratificar a liberacao das altas cifras envolvidas.

A adocdo desses procedimentos, em consequéncia, evita a realizacao de
Tomada de Contas Especial, reduz os conflitos entre os entes conveniados e ainda,

afasta a necessidade de submissdo de matéria dessa natureza ao Poder Judiciario.

Outro ponto traduzido nesse capitulo, € a importancia da judicializagcdo no
contexto abordado, a seguranca juridica buscada pelos entes federados para
validacdo de direitos constitucionais quando se verifica a autonomia da Unido em
proceder a negativacdo no CAUC, no requisito em comento, sem o cumprimento de

todo o rito, mesmo diante de determinag¢des da instancias judiciarias.

Por fim, as consideracdes finais expressando o qudo € primordial a
qualificacdo técnica dos servidores que atuam nas areas envolvidas e crucial o
investimento em termos de estrutura organica, de fiscalizacdo dos gestores e dos

orgaos de controle, em tempo real, engrenagem do aparelho estatal e transparéncia
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fiscal, do inicio ao fim, da assinatura do convénio a aprovacao da prestacao de contas,
com o propasito de coibir perdas, em todos os seus formatos, desvios de dinheiros
publicos, e sobretudo, a governancga e accountability na Administracdo Publica, que
segundo Paiva (2009, p. 10):

Alguns autores consideram satisfatoria a utilizagéo, numa possivel versdo em
lingua portuguesa, do termo responsabilizagdo, ou ainda responsabilidade
em prestar contas. Outros, entretanto, consideram que esses termos nao
traduzem todo o significado do termo accountability, que significa a obrigacao
dos agentes do Estado de explicar regularmente o que fazem, como fazem,
por que fazem, quanto gastam e o que vao fazer a seguir. Nao se trata,
portanto, apenas de prestar contas em termos quantitativos, mas de
autoavaliar a obra feita, de dar a conhecer o que se conseguiu e de justificar
aquilo em que se falhou.

Em outro giro, em sede de justificativa social, referencia-se que as politicas
publicas se caracterizam como distributivas, redistributivas, regulatdrias, constitutivas
ou ainda estruturadoras. Esses quatro formatos podem obter outras caracterizacoes,
entre elas quanto a forma e aos efeitos dos meios de implementacéao aplicados, ao
contetdo das politicas e, finalmente, no que se refere ao modo da resolugdo de
conflitos politicos. Nesse gancho, consoante as formas de atuacdo estatal, a funcéo
locativa pela qual se disponibilizam bens e servicos a sociedade, de modo a promover
o desenvolvimento socioecondmico, deve se pautar no conjunto de diferentes
dimensbes que possibilitem a populacdo um incremento nos niveis de bem-estar
social e de qualidade de vida. Entre essas dimensdes se encontram a saude, a
educacdo, o emprego e a renda. Assim, como norteador ao referencial teérico, a
obtencdo de recursos, por meio de transferéncias voluntarias, na modalidade de
convénios ou contratos de repasse, se traduzem como janelas de oportunidade aos

gestores, conferindo maior lastro e celeridade a efetivagdo de uma politica publica.

Como metodologia de pesquisa descritiva, assinala-se duas frentes: a
quantitativa, instrumento de coleta e tabulagdo de dados do CAUC e do Portal da
Transparéncia do Governo Federal; e a qualitativa, analises doutrinarias, normativas
e jurisprudenciais, por intermédio de sitios eletronicos, percorrendo o aporte de
recursos empregados, as deficiéncias e implica¢cdes envolvidas no acompanhamento
da execucdo dos convénios pelos seus pares, inserindo as argui¢cdes do Tribunal de

Contas da Unido e do Supremo Tribunal Federal.
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2. TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS

Em primeiro plano, traz-se a andlise do tema, a configuracéo estatal citando
que a forma do Estado Federal na seara politico-administrativa persegue o
aperfeicoamento das relacfes federativas, incluindo os trés niveis de Governo, no
intuito de estreitar as inter-relagbes e salvaguardar os recursos disponiveis no
contexto do equilibrio governamental. Por essa razdo, busca-se a implementacao de
politicas publicas pelos entes federados, mediante transferéncias voluntarias, no
intuito de suprir os déficits que permeiam o horizonte orcamentério, financeiro e a
capacidade técnica, os quais requisitam esforgos matuos entre o setor publico-publico
ou publico-privado.

2.1. O Estado Federal, a Unido e os entes federados

De inicio, o vocabulo “Estado” na linguagem da ciéncia politica e do direito
constitucional, extraido do dicionario juridico de Diniz (2017, p. 259), tem os sentidos
de:

a) organizagdo ou sociedade politico juridica que resulta do fato de um povo
viver em um territério delimitado e governado por leis fundadas num poder
soberano (Celso Bastos); b) conjunto dos servigcos gerias de uma nacao
(Lalande); ¢) nagdo politicamente organizada por leis proprias; d) complexo
de poderes politicos de uma nacéo; e) divisdo territorial de certos paises,
como os Estados Unidos da América do Norte, o Brasil e outros.

No mesmo nexo de compreenséo, localizam-se o direito constitucional, a
teoria geral do Estado e o direito internacional publico. De acordo com Diniz (2017, p.
260), Estado Federal “aquele que composto de varios Estados-membros, os quais
ligados entre si, formam uma pessoa juridica de direito internacional, por haver
centralizacdo de poder e manifestagdo de uma so6 soberania”. Em consonancia ao
Estado-membro de uma Federagé&o ou do Estado Federal, se referenda que: “‘goza de
capacidade politica, poder de auto-organizacdo ou autonomia constitucional, ou seja,
administrativa e politica interna, perante a Unido, regendo-se por uma Constituicdo

propria, seguindo, porém, os parametros da Constituicdo a qual se submete [...]J".

1 DINIZ, Maria Helena. Dicionario juridico universitario. 3. ed. Atual e aum. — Sao Paulo: Saraiva.
2017.
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Em sede de organizacdo, a Republica Federativa do Brasil compreende a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, a luz do art.
18, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil — CRFB de 1988. Atualmente,
formada por 26 estados, o Distrito Federal e 5.568 municipios, perfazendo um total de
5.596 entes, incluindo a Unido, segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica - IBGE, extraidos do Balan¢co do Setor Publico Nacional, hospedado no

sitio eletrbnico da Secretaria do Tesouro Nacional?:

Na perspectiva tedrica, Estados-membros sdo entes que compde a
Federacdo com prerrogativas pautadas em principios constitucionais, contudo, o
Governo Federal é tido como esfera central e os demais como subnacionais. Nesse
preceito de entes federativos, categorizados como unidades subnacionais, 0S
requisitos que os diferenciam sdo a autonomia, transcorrendo por suas estruturas,

competéncias administrativas e a independéncia financeira.

Em paralelo, tém-se como elemento constitutivo a forma do Estado,
visualizada por sua composi¢cdo, estrutura do poder, unidade, distribuicdo de
competéncias no territorio estatal, sendo também o modo com o qual o poder politico
se encontra distribuido em funcéo do territério. Cumpre elucidar, ao seu turno, a

definicdo de Miranda (2018, p. 28), em que a forma estatal se opera como:

[...] modo de o Estado dispor o seu poder em face de outros poderes de igual
natureza (em termos de coordenacao e subordinacdo) e quanto ao povo e ao
territorio (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 associacdo de poderes [...] O problema da forma de Estado concerne
0 numero de aparelhos governamentais e, se ha varios, as suas rela¢des; diz
respeito a extensdo humana da sua competéncia, a estrutura constitucional
da propria coletividade, a sua unidade ou a sua divisao para efeito do poder
governamental.

Por esse angulo, como entidades politicas, a Unido, Estados e Municipios

integram a Federacéo, adotados de prerrogativas, auto-organizacdo?®, autolegislacdo?,

2, BRASIL. Ministério da Economia. Balango do Setor Publico Nacional. Disponivel em:
<https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 ID_PUBLICACAO:33447>. Acesso em: 15
ago. 2020

3 Prerrogativa de auto-organizacao por meio da elaboracgdo de suas proprias leis organicas, ao
mesmo modo da Constituicdo Federal ou Estadual, no entanto, sobre o prisma de haver
compatibilidade entre elas.

4 Prerrogativa de emitir leis proprias dentro das competéncias estabelecidas pela Constituicao Federal
(CF).


https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAO:33447
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autogoverno® e autoadministracdo®, com poderes albergados em preceitos

constitucionais.

No enquadramento do federalismo fiscal, o viés € o modus operandi da
distribuicdo dos encargos e das receitas entre os entes federados, por meio das
atribuicbes de competéncias, tributos, distribuicdo intergovernamental de gasto
publico, transferéncias intergovernamentais, dentre outros procedimentos,
tencionando maior efetividade na alocacdo de recursos na perspectiva da oferta de
bens e servigos publicos a populacdo. Em outros termos, é um sistema de equalizacao
entre competéncias exclusivas, atribuicbes funcionais e distribuicdo de recursos
financeiros para a realizacdo de servigos publicos e de toda atividade estatal no

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

No federalismo fiscal, como sdo chamadas as rela¢des de distribuicdo de
receitas e atribuicbes 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¢fes para atender as
demandas que lhes s&@o 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 federacgéo, além de um agente
intermediador capaz de evitar possiveis atritos entre os membros federados.

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

O federalismo fiscal significa a partilha dos tributos pelos diversos entes
federativos, de forma a assegurar-lhes meios para atendimento de seus fins.
N&o s6 de tributos, no entanto, mas também das receitas nédo tributarias,
como as decorrentes da exploracédo de seu patriménio (pre¢o), da prestacao
de servicos através de concessédo ou da partilha de produto da producao de
energia elétrica e da producao mineral e da produgdo mineral, na forma do
81° do art. 20 da Constituigao.

Logo, clama-se pela aten¢do 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 elaboragéo do pacto politico que
€ a Constituicdo, deve haver o sopesar das necessidades de cada ente
autdbnomo e os recursos previstos no texto. Se ndo houver compatibilidade, o
pacto € vesgo. Se ndo se estabelecer razoabilidade entre fins e meios,
perecem as solucbes democraticas, criando-se odiosa estrutura de
dominag&o dos entes maiores sobre 0os menores. Deixando-se de atender a
critérios equitativos na distribuicdo de recursos, instaura-se desequilibrio

5 Prerrogativa de eleicdo de seus agentes politicos sem a interferéncia direta da Unido ou dos
estados.

6 Prerrogativa de exercer suas competéncias administrativas, tributarias e legislativas, no ambito de
sua competéncia, sem interferéncias de poder externo.
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repugnante entre os centros federativos de poder. Logo, urge que as
limitagdes 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 federacéo.

A vista disso, reforca-se a concepcdo federalista na figura da Unido com
supremacia econbmica, fiscal e politica, estabelecendo dessa maneira uma
configuragcédo de controle social, deslocando a ideia de hipossuficiéncia dos entes
federados sob esse prisma. Para tal, faz-se imprescindivel reconhecer a existéncia ou
ndo de objecdes fundadas e determinar como efetivamente combater essas
discrepancias apontadas, pela via do fomento de politicas sociais.

A despeito desta menor autonomia abstrata, para aquelas localidades sem
economia forte, ou mesmo capitais com grande concentracdo demogréfica,
esses repasses sao 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, 2018, p. 53).

2.2. Transferéncias voluntarias na premissa da Administracdo Publica

Em sede de concepcéo, as Transferéncias Voluntarias, ancorada no art. 25,
Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal -
LRF, sé@o a “entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federagéo, a
titulo de cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira, que nao decorra de
determinacédo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Saude”,
instrumentalizadas mediante celebracdo de convénios, contratos de repasse ou

termos de parceria.

Nessa interpretacéo, alude-se os termos de (PRADO, 2003, apud MURILLO,
2014, p.13):

As transferéncias voluntarias sao fluxos de recursos que, por definicao e
natureza, s&o discricionarios e, necessariamente, condicionados ou
vinculados: os orcamentos superiores transferem recursos para obras e
finalidades especificas (convénios) sendo, portanto, aportes que nao
ampliam diretamente os recursos disponiveis para serem orcados nos
governos subnacionais, como ocorre com as transferéncias livres.

Prosseguindo nesse entendimento, Murillo (2014, p. 13) menciona que:

As transferéncias de recursos federais, por exemplo, sdo repassadas por
intermédio dos érgados e entidades da administracdo publica federal para
orgaos e entidades das administragfes estaduais, distritais € municipais ou
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privadas sem fins lucrativos para a execugdo de programas, projetos, bem
como atividades de interesse reciproco, desde que a fonte dos recursos seja
proveniente do orcamento fiscal ou da seguridade social da Unido, ndo sendo
a transferéncia de carater obrigatério.

Ainda, segundo Murillo (2014, p. 13):

Os principais tipos de instrumentos que viabilizam as transferéncias
voluntarias sdo os convénios e os contratos de repasse. Os convénios sao
formalizados para a execucao de programas de governo, nao visando lucro,
conforme sera verificado mais adiante. Os contratos de repasse se
caracterizam pela transferéncia de recursos por intermédio de uma instituicéo
financeira publica federal, mandataria da Unido: Banco do Brasil, Caixa
Econdmica Federal, Banco do Nordeste ou Banco da Amazdnia. Hoje os
contratos de repasse séo utilizados para a execucdo de programas sociais
de habitacdo, saneamento, infraestrutura urbana, esportes e programas
relacionados com a agricultura.

A titulo de classificacéo, referencia-se as transferéncias empreendidas pela
Unido aos entes como constitucionais, legais e voluntarias, mecanismos que exigem
coordenacdao, monitoramento e controle continuo para se coibir os desvios dos
recursos transferidos. A efetividade e eficiéncia demandadas nessa trajetoria
postulam a edicdo continua de normas e metodologias, as quais exigem
responsabilidade e transparéncia das partes contratantes para alcancar os objetivos

definidos em cada convénio administrativo, contrato de repasse ou termo de parceria.

Conceituando, as Transferéncias Constitucionais sdo parcelas das receitas de
impostos advindos da atividade arrecadatoria de competéncia da Unido, destacando-
se 0 Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal - FPE; o Fundo de
Participacdo dos Municipios - FPM; e o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da
Educacdo Béasica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo - FUNDEB.
Relativamente as Transferéncias legais consistem em repasses de parcelas das
receitas da Unido, disciplinados em leis especificas, determinando a forma de
habilitacdo, transferéncia, aplicacdo e transferéncias dos recursos, bem como sua
prestacao de contas. Dentre elas, consignam-se o Programa Nacional de Alimentacao
Escolar - PNAE; o Plano de Ac¢des Articuladas - PAR; e o Fundo Nacional de Saude -
FNS.
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A essas transferéncias, no contexto Brasil, extrai-se das men¢des do Balanco
do Setor Publico Nacional -BSPN’, ano 2019, base 2018, publicado pela Secretaria

do Tesouro Nacional, hospedado no sitio eletronico®, as seguintes definicdes:

Transferéncias e Delegacdes Concedidas compreendem o somatério das
variacbes  diminutivas com  transferéncias: intergovernamentais,
intragovernamentais, a instituicbes multigovernamentais, a instituices
privadas com ou sem fins lucrativos, a convénios e ao exterior.
Transferéncias e DelegacBes Recebidas abrangem o somatério das receitas
com transferéncias intergovernamentais, transferéncias intragovernamentais,
transferéncias das instituicdes multigovernamentais, transferéncias das
instituicbes privadas com ou sem fins lucrativos, transferéncias de convénios,
transferéncias do exterior, delegacdes recebidas e transferéncias de pessoas
fisicas.

Convém ressaltar que essa publicacdo congrega as contas de todos os
poderes, Executivo, Legislativo e Judiciario, inclusive, o Ministério Publico e a
Defensoria Pablica, alcangando as esferas Federal, Estadual, Distrital e Municipal, em
atendimento ao art. 51, da Lei Complementar n® 101/2000 e do Decreto n°® 6.976/2009

(Sistema de Contabilidade Federal). A seguir representados:

Tabela 1 - Transferéncias e Delega¢cfes Recebidas

UNIAD ESTADOS MUNICIPIOS CONSOLIDADD

TRANSFERENCIAS E DELEGACOES RECEBIDAS 2018 2018 2018 2018 2017

Transferéncias Inter Governamentais 969 2.760 37.873 41.602 42.712
Transferénclas das Instituices Privadas 329 2.385 680 3.394 3.394
Transferénclas das Instituicdes Multigovernamentais 0 12.043 24.079 36.122 34.226
Transferéncias de Constreios Publicos 0 o EE 33 105
Transferéncias do Exterior 20 2 2 24 41
Execucdo Orcamentaria Delegada de Entes 0 0 58 58 16
Transferéncias de Pessoas Fisicas 2 1& 129 147 153
Outras Transferéncias e Delegacfes Recebidas 92.066 1.401 9.128 102.555 71.955
Total das Transferéncias e Delegacdes Recebidos 93.386 18.607 71.982 183.975 152.603

Quodre 41 — Demonstragdo dos Variagbes Patrimoniais ( Transferéncias e Delegagdes Recebidos)

Fonte: Ministério da Economia. Secretaria do Tesouro Nacional

7 O Balanco do Setor Publico Nacional - BSPN é o documento oficial que apresenta a consolidacao
anual, nacional e por esfera de governo, das contas dos entes da Federa¢édo — Unido, estados,
Distrito Federal e municipios. A obrigatoriedade da elaboracao e divulgagdo do BSPN foi

instituida pelo art. 51, da LRF.

8 BRASIL Ministério da Economia. Secretaria do Tesouro Nacional. Disponivel em:

< https://www.tesourotransparente.gov.br/temas/contabilidade-e-custos/balanco-do-setor-publico-
nacional-bspn>. Acesso em 10 jun. 2020


https://www.tesourotransparente.gov.br/temas/contabilidade-e-custos/balanco-do-setor-publico-nacional-bspn
https://www.tesourotransparente.gov.br/temas/contabilidade-e-custos/balanco-do-setor-publico-nacional-bspn
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Tabela 2 - Transferéncias e Delega¢cdes Concedidas

UNIAD ESTADOS MUNICIPIOS CONSOLIDADO

TRANSFERENCIAS E DELEGACOES CONCEDIDAS 2018 2018 2018 2018 2017
Transferéncias Inter Governamentais 15.707 353 5.865 21.924 17.263
Transferéncias a Instituices Privadas 4.289 14.767 19.005 38.061 33.099
Transferéncias a Instituigdes Multigovernamentais 0 282 326 608 560
Transferéncias a Consdrcios Publicos 0 17 1.001 1.119 932
Transferéncias ao Exterior 1.800 £} Exl 1.840 1.130
Execucdo Orcamentdria Delegada de Entes 0 o 315 315 306
Dutras Transferéncias e Delegacfes Concedidas 93.962 235 7.986 102.183 70.019

115.758 15.763 34.529 166.05 123.308
Total das Transferéncias e Delegagdes Concedidas 0

Quadro 48 — Demonstragdo dos Varlogdes Patrimonials (Transferéncias e Delegogdes Concedidos)

Fonte: Ministério da Economia. Secretaria do Tesouro Nacional

Y

Amoldando-se a essa realidade, infere-se a gradativa dependéncia dos
estados brasileiros e do Distrito Federal frente as receitas orcamentarias de
transferéncias. Em estudos recentes, a Secretaria do Tesouro Nacional/Ministério da
Economia, publicou o Boletim Balanco em Foco, por meio do Balango do Setor Publico
Nacional de 2016, acessado mediante sitio eletronico®. A andlise, dentre outros dados,
apresenta o alto indice dependéncia de Estados e municipios em relacdo as
transferéncias, registrando que em 81,98% dos municipios brasileiros, as
transferéncias — tanto federais quanto estaduais — responderam por mais de 75% da
receita orcamentaria total no ano de 2015. Outra percepc¢ao € que os estados situados
nas regides Norte e Nordeste do Brasil sédo as de maior dependéncia em comparacao

com aqueles situados nas regides Sudeste e Sul.

9 Ministério da Economia. Secretaria do Tesouro Nacional. Disponivel em:
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/318974/Boletim+BSPN+em+foco/4de73afb-
ade7-4e3d-9bc3-c0a3a65f8d7e>.Acesso em 20/05/2020.


http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/318974/Boletim+BSPN+em+foco/4de73afb-ade7-4e3d-9bc3-c0a3a65f8d7e
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/318974/Boletim+BSPN+em+foco/4de73afb-ade7-4e3d-9bc3-c0a3a65f8d7e
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Figura 1 — Balanco do Setor Publico Nacional — Transferéncias Voluntarias

Nivel de dependéncia dos estados brasileiros e do
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Fonte: Ministério da Economia/Secretaria do Tesouro Nacional

Em verdade, no propésito de intensificar o aporte de recursos publicos
albergados nos orcamentos vigentes, devido a inUmeras conjunturas, crescentes
demandas sociais e de infraestrutura versus fortes desequilibrios econémicos,
acentuadas frustracbes da base arrecadatéria, insuficiéncia de recursos
orcamentarios e financeiros, dentre outras, rastreia-se fontes alternativas visando aliar

o portfolio governamental em conjun¢do as demandas sociais.

Nesse enquadramento, Carvalho (2009, p. 182) destaca:

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

Por essa légica, emergem as transferéncias voluntarias como um instrumento
de captacdo de recursos pelos entes federados, tornando-se uma ferramenta de
alargamento do poder da Unido sobre os Estados, Distrito Federal e Municipios,

principalmente, quando se deparam no limite de comprometimento prudencial,
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ancorada na Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF. Como ilustracédo, apresenta-se 0s
dados extraidos da Plataforma + Brasil'®, precedentes do Ministério da Economia.

Figura 2 - Painel de Transferéncias Abertas contexto Brasil — extrato resumido

Propostas Instrumentos Assinados
Propostas Apresentadas % de Propostas Aprovadas Instrumentos Assinados % Assinatura de Instrumentos
Situac@o das Propostas - Agrupada Situacdo dos Instrumentos Assinados - Agrupado
10% 2% 3% i)
[ Em andlise pelo Srgéo Con... 461805 O Finalizado 94294
12% [ aprovadas 185.272 [ em Execugéo 45.541
B Feisitadas 95.000 B = Frestagio de Contas 14.5336
. Cadastradas 04,673 209, . Aguardando Prestacéo de Co... 2896
5% D Em Complementagio pelo E... 17.310 £99% D Inzclimplerts 443

20%

Detalhamento dos Instrumentos Assinados

R$ 130,1 Bi R$ 79,3 Bi R$ 6,7 Bi R$ 6,4 Bi

Valor Global Valor Liberado Saldo em Conta Valores Devolvidos

Fonte: Ministério da Economia — Plataforma + Brasil.

Em um cenario como esse, a dinamica econdbmica e 0 grau de
desenvolvimento institucional pode ser o fiel da balangca no complexo e alongado
processo que culmina na concreta transformacéo de transferéncias voluntarias em
bens e servigos publicos, reverberando diagndsticos e contextos que associam de
forma determinista o maior volume dessas transferéncias voluntarias a patologia
estatal. Destarte, crescentemente, ocupam lugar de destaque em sistemas federativos
marcados por forte assimetria fiscal, tornando-se fundamentais para a
compatibilizacdo das disponibilidades financeiras dos governos subnacionais as suas

competéncias.

No que concerne ao rito procedimental para recebimento das transferéncias

voluntarias consta uma miriade de regramentos, requerendo dos entes estatais um

10 Plataforma + Brasil constitui ferramenta integrada e centralizada, com dados abertos, destinada a
informatizacao e a operacionalizagao das transferéncias de recursos oriundos do Orcamento Fiscal e
da Seguridade Social da Unido a 6rgao ou entidade da administracdo publica estadual, distrital,
municipal, direta ou indireta, consorcios publicos e entidades privadas sem fins lucrativos. Disponivel
em: <http://plataformamaisbrasil.gov.br/noticias/painel-online-do-governo-federal-amplia-controle-
social-de-convenios>. Acesso em: 18 ago. 2020.


http://plataformamaisbrasil.gov.br/noticias/painel-online-do-governo-federal-amplia-controle-social-de-convenios
http://plataformamaisbrasil.gov.br/noticias/painel-online-do-governo-federal-amplia-controle-social-de-convenios
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elevado grau de eficacia administrativa, sobretudo, no trato das financas publicas e

das relagdes intergovernamentais.

De outro lado, reporta-se o questionamento acerca da factual desigualdade
diante do inevitavel intercambio federativo, mediante transferéncias voluntarias
recorrendo a intensa celebracdo de convénios junto a Unido e, também as
contratacbes de operacdes de créditos com instituicdes bancérias nacionais ou
estrangeiras na obtencdo de alternativas para uma gestdo mais equanime.
Albuquergue (1999, p. 41) defendia que héa disparidade entre a Unido e demais entes,
por esse motivo pontuou 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 é politico em grau consequencial por que subjaz a
desvalia econdmico-financeira dos entes federados.

Verifica-se que a interpretacdo de politica publica dentre outros vieses
perpassa pelas prerrogativas dos gestores publicos quando da definicdo de
programas e agbes governamentais que em parceria com o primeiro setor, Estado e
Governo, com o segundo setor, a iniciativa privada e o terceiro setor, envolvendo
diversas organizacbes da sociedade civil que, em um contexto macro, agem
diretamente ou por meio de delegacéao, interferem de modo direto na coletividade, com
o intuito de ganhos sociais, econémicos, de renda, dentre outros, como feedback de

guem ganha o qué, por qué e que diferenca faz.

Por tudo isso, as parcerias entres 0s setores publico e privado, somando-se
as particularidades financeiras e técnicas sao imprescindiveis no ganho de eficiéncia
na alocacao dos recursos do orcamento fiscal e da seguridade social da Unido. A
propasito, diversos objetos de Politicas Publicas previstos nas pegas orgamentarias
da Unido sdo executados de forma descentralizada, por meio das transferéncias
voluntarias, por parte dos entes subnacionais, acrescidas as entidades privadas sem
fins lucrativos. Assim, a inter-relagcdo entre diferentes organizacbes dos entes
federativos, ou entre estas e as entidades privadas sem fins lucrativos, traduz-se em
uma alternativa a efetivacdo de projetos publicos em prol de seu destinatario, a
sociedade. Além do que, € uma alternativa no que tange a escassez de recursos de

toda ordem dos entes subnacionais.
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2.3. O arcabouco legal das Transferéncias Voluntarias

Em sede normativa, dispde-se a Lei de Responsabilidade Fiscal, de carater
nacional e, por isso, aplicada sem diferenciacdo a todos os entes federativos,
conceitua transferéncia voluntaria e define, dentre outras, a exigéncia de regularidade
na prestagao de contas de convénios, como condicionante para o recebimento dos
referidos recursos, in verbis:

Art. 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
ndo decorra de determinagdo constitucional, legal ou os destinados ao
Sistema Unico de Saude.

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

[...]

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
prestacdo de contas de recursos anteriormente dele recebidos; (sem
destaques no original).

Em acréscimo ao referencial teorico, alude-se o Manual Técnico de
Orcamento - MTO 2020%, instrumento de apoio aos processos orcamentarios da
Unido, o qual traz, dentre outros procedimentos, indicacdes de como 0S recursos sao
empregados mediante transferéncia financeira, inclusive, a decorrente de
descentralizacdo orcamentaria para outros niveis de Governo. Processa-se a previsao
de Transferéncias a Unido as entidades da Administracdo Indireta e as Transferéncias

aos Estados, Distrito Federal e Municipios, integrando o Fundo a Fundo.

No que corresponde aos pré-requisitos para a efetivacdo das transferéncias
voluntarias, além das consignadas na Lei de Diretrizes Or¢camentarias - LDO, pontua-
se, como condicdo sine qua non, a existéncia de dotacdo orcamentaria especifica,
sendo vedadas as transferéncias voluntérias com vistas a efetivacdo de pagamentos
de despesas com pessoal, a utilizacao de recursos transferidos para outras finalidades
gue ndo as pactuadas e que o beneficiario comprove, os ditames do art. 25, 8§ 1°, IV,
da LRF, in verbis:

[.]

11 Ministério da Economia. Manual Técnico de Orcamento - MTO 2020. Edigdo 2020 (142 versao):
disponibilizada em 18 de agosto de 2020. Disponivel em:
<https://www1.siop.planejamento.gov.br/mto/lib/exe/fetch.php/mto2020:mto2020-versao4.pdf>.
Acesso: em 18 ago. 2020.


https://www1.siop.planejamento.gov.br/mto/lib/exe/fetch.php/mto2020:mto2020-versao4.pdf
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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 prestacao
de contas de recursos anteriormente dele recebidos;

b) cumprimento dos limites constitucionais relativos a educacéo e a saude;
c¢) observancia dos limites das dividas consolidada e mobiliaria, de operactes
de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, de inscricdo em Restos a
Pagar e de despesa total com pessoal;

d) previsdo orcamentaria de contrapartida.

§ 20 E vedada a utilizag&o de recursos transferidos em finalidade diversa da
pactuada.

§ 30 Para fins da aplicacdo das san¢bes de suspenséo de transferéncias
voluntarias constantes desta Lei Complementar, excetuam-se aquelas
relativas a acdes de educacdo, salde e assisténcia social.

Em que pese suas exigéncias no disciplinamento das acbes de educacao,

saude e assisténcia social, insertas no caput, do art. 25, da citada LRF, fica albergada

a populacdo, se porventura o ente federado infringir os dispositivos legais,

excetuando-se o ndo cumprimento do limite da despesa total com pessoal, se

transgredido o art. 169, 8§ 2° da CRFB/88. No caso de descumprimento desse

dispositivo, suspende-se o repasse de transferéncias voluntarias concernente as

acOes na esfera social, concomitantemente, a negativagdo no Servico Auxiliar de

Informacdes para Transferéncias Voluntarias - CAUC, a luz da Carta Magna,

conjugada com o carater nacional da Lei Complementar, tencionando a conformidade

aos parametros estabelecidos, sob pena de infringir o equilibrio orcamentério,

conforme a seguinte alusao:

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

§ 2° Decorrido o prazo estabelecido na lei complementar referida neste artigo
para a adaptagdo 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).

Nessa esfera, as transferéncias de recursos passaram a ser regulamentadas

por lei especifica, por meio da edicdo do Decreto n° 6.170, de 25 de julho de 2007.

Hoje, em vigor o Decreto n°® 8.943, de 27 de dezembro de 2016, dispondo em seu

artigo 1°:

Este Decreto regulamenta os convénios, contratos de repasse e termos de
execucdo descentralizada celebrados pelos o6rgdos e entidades da
administragdo publica federal com érgdos ou entidades publicas ou privadas
sem fins lucrativos, para a execucado de programas, projetos e atividades que
envolvam a transferéncia de recursos ou a descentralizacdo de créditos
oriundos dos Orgcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido.
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Na interpretagdo dos convénios e contratos de repasse, os incisos | e Il, do
supracitado artigo e Decreto, definem:

| - convénio - instrumento qualquer que discipline a transferéncia de recursos
publicos e tenha como participe 6rgéo da administracdo publica federal direta,
autarquica ou fundacional, empresa publica ou sociedade de economia mista
gue estejam gerindo recursos dos orgcamentos da Unido, visando a execugédo
de programas e trabalho, projeto/atividade ou evento de interesse reciproco,
em regime de mutua cooperagéo.
Il - contrato de repasse - instrumento administrativo, de interesse reciproco,
por meio do qual a transferéncia dos recursos financeiros se processa por

intermédio de instituicdo ou agente financeiro publico federal, que atua como
mandatério da Uni&o.

Em pertinéncia aos ritos procedimentais atinentes as modalidades citadas,
respaldam-se na Portaria Interministerial MP/MF/CGU n° 424, de 30 de junho de 2016
—P1424%2, No entanto, a edi¢do da Portaria n® 134, de 30 de marco de 2020, suspende
a contagem de todos 0s prazos e autoriza a prorrogacédo desses instrumentos para
cumprimento das condicionantes suspensivas previstas nha supradita Portaria
Interministerial. Excepcionalidades outorgadas pelo Decreto Legislativo n° 6, de 20 de
marco de 2020*3, diante emergéncia no ambito da Saude Publica no Pais, em razdo
da pandemia do novo Coronavirus - COVID-19, declarada pela Organizagdo Mundial
da Saude - OMS.

Sublinhe-se que, essa conjuntura tem afetado, sobremaneira, a dinamica
orcamentaria e financeira da Unido e de todos os entes federados, potencializada pela
frustracdo da arrecadacado de receita em nivel Brasil, requerendo recomposicdes e
reenquadramentos em Programas de Trabalho especificos, voltados as areas que
compdem atividades exclusivas no enfrentamento da COVID-19, além de gestdes

céleres, pontuais, transparentes e responsaveis.

12 BRASIL. Portaria Interministerial MP/MF/CGU n° 424, de 30 de junho de 2016 - estabelece normas
para execucao do estabelecido no Decreto n° 6.170, de 25 de julho de 2007, que dispbe sobre as
normas relativas as transferéncias de recursos da Unido mediante convénios e contratos de repasse,
revoga a Portaria Interministerial n® 507/ MP/MF/CGU, de 24 de novembro de 2011 e da outras
providéncias.

13 BRASIL. Decreto Legislativo n° 6, de 20 de margo de 2020 - reconhece, para os fins do art. 65, da
Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000, a ocorréncia do estado de calamidade publica, nos
termos da solicitagdo do Presidente da Republica encaminhada por meio da Mensagem n° 93, de 18
de marc¢o de 2020.
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2.4. As transferéncias voluntarias no ambito do Governo do Distrito
Federal

Na arena do Governo do Distrito Federal, colige-se como linha de atuacao o
incremento de recursos financeiros ndo onerosos as unidades organicas distritais,
mediante a celebracdo de acordos de transferéncias voluntarias e dos recursos do
Programa de Aceleracdo do Crescimento - PAC, ambos provenientes da Uniao.

Como agentes mandatarios da Unido, registram-se a Caixa Econbmica
Federal, o Banco do Brasil, o Banco do Nordeste a e Banco da Amazénia. No que
tange aos acordos realizados por parte dos Orgdos governamentais do Distrito
Federal, a Caixa é responsavel pela totalidade dos contratos de repasse realizados
pela Administracdo Publica local. Ha de se dizer que, a captacdo de recursos das
unidades administrativas distritais podem ocorrer em dois momentos distintos no
Orcamento Geral da Unido — OGU, segregados no periodo anterior e posterior a

aprovacao da lei de orcamento da Uniéo.

Em observancia ao ciclo orcamentario sédo identificadas basicamente quatro
etapas, as quais se reportam ao planejamento e elaboracdo da proposta
orcamentdria; ao estudo, a discusséo e aprovacao da lei de orcamento; a execugao

orcamentdria; e a avaliagdo e controle da execucao.

Apbs a ocorréncias dessas etapas, inicia-se o0 processo de estudo de cenario
e rastreamento por recursos voluntarios, apoiado na expectativa do plano de gasto do
Governo Federal, o qual pode configurar a intencdo da Unido em contemplar planos
dos governos subnacionais, visando um planejamento social e econémico global entre
os entes federativos. Por essa logica, visualiza-se no governo distrital duas janelas de
oportunidades, nos dois momentos quando se “propde programacdes”, ou seja, a
insercdo de proposituras de politicas publicas nos projetos de leis orgamentarias

durante o periodo de vigéncia.

Frente a essas etapas é que se mostra como relevante o cenario politico,
econdmico, juridico, financeiro e técnico. A respeito dos procedimentos para captacio
desses recursos, ilustra-se o fluxo relativo ao GDF concernente a analise de

compatibilidade orcamentaria, como se segue:
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Figura 3 — Fluxo de captacao de recursos no GDF
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Fonte: COREV/SUCAP/SPLAN/SEEC.

Em pertinéncia aos contratos de repasse, discorre-se sobre as exigéncias e
procedimentos para liberacdo de recursos apds sua formalizacdo, por meio do
desembolso de contratos assinados e a prestacdo de contas junto as entidades
financiadoras, tendo como um dos requisitos a comprovagdo de adimpléncia no

CAUC, como se segue:

1. Publicacéo do extrato do Contrato principal e dos contratos de Garantia
e Contragarantia no Diario Oficial do Distrito Federal - DODF;

2. Publicacdo do extrato do Contrato de Garantia e Contragarantia da
Unido no Diario Oficial da Unido - DOU, quando houver garantia;

3. Comprovacédo de regularidade fiscal, trabalhista e previdenciaria por
meio de consulta ao Sevico Auxiliar de Informacbes para Transferéncias
Voluntarias — CAUC, com status “comprovado”;

4. Apresentacao da Licengca Prévia (LP), com base na legislacédo
ambiental brasileira vigente, conforme a respectiva etapa de projeto/acéo, ou
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a dispensa ou manifestacdo quanto a ndo sujeicdo ao licenciamento
ambiental dos empreendimentos;

5. Apresentacdo da Licenca de Instalacao (LI), com base na legislacdo
ambiental brasileira vigente, conforme a respectiva etapa de projeto/acédo, ou
a dispensa ou manifestacdo quanto a nao sujeicdo ao licenciamento
ambiental dos empreendimentos;

6. Apresentacdo da Licenca de Operacéo (LO), com base na legislacao
ambiental brasileira vigente, conforme a respectiva etapa de projeto/acédo, ou
a dispensa ou manifestacdo quanto a ndo sujeicdo ao licenciamento
ambiental dos empreendimentos.

7. Apresentacdo, quando cabivel, de alvaras, Anotacdo de
Responsabilidade Técnica (ART) ou Registro de Responsabilidade Técnica
(RRT), e do Cadastro Especifico do INSS (CEIl), emitidos pelos respectivos
Orgdos competentes, conforme a respectiva etapa dos investimentos, ou as
suas dispensas formais, emitidas pelos respectivos 6érgaos competentes; e
8. Apresentacdo, para o caso de investimentos em atividades que se
utilizam de recursos hidricos, da outorga pelo Poder Publico dos direitos dos
usos de recursos hidricos (Outorga de Agua) ou protocolo de requerimento
da outorga validado pelo 6rgdo competente ou sua dispensa formal emitida
pelo 6rgdo competente.

Somam-se as documentacfes comprobatdrias decorrentes da adimpléncia do
CAUC, dentre outros, a Certiddo Negativa de Débitos relativos a Contribuicdes
Previdenciarias — CND ou de Certiddo Positiva de Débitos relativos a Contribui¢cdes
Previdenciarias com efeitos de Negativa — CPEN e do Certificado de Regularidade
Previdenciaria — CRP.

Em termos de proposta e instrumento assinados, o Governo do Distrito
Federal apresenta o seguinte cendrio: em 2011, inicio de referéncia desse trabalho,
86 propostas apresentadas, das quais 31 foram assinadas e, em 2020, 1.305
apresentadas, das quais 469 foram assinadas, conforme demostrado nos Painéis de

Transferéncias Abertas + Brasil que se seguem.

Figura 4 — Painel de 2011 — Transferéncias voluntarias, painel 2011 — Governo do
Distrito Federal (propostas/instrumentos assinados)
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Fonte: Painel de Transferéncias Abertas + Brasil

Figura 5 - Painel de 2020 — Transferéncias voluntérias, painel 2020 — Governo do
Distrito Federal (propostas/instrumentos assinados)
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Como se depreende, um acréscimo significativo de quantidade de propostas
apresentadas pelos 6rgdos do GDF a Unido, ano-base 2011 e ano-base 2020, cifras
que transpbem casas decimais, apesar disso, permanece baixo o indice de
instrumentos assinados, por periodo. Contexto esse que, imprimi a necessidade cada
vez maior de recebimento de recursos por esse instrumento, contudo, desarménico

nas entrelinhas do modus operandi para obté-los.
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3. O Servi¢co Auxiliar de InformacGes para Transferéncias Voluntarias -
CAUC

O Servico Auxiliar de Informacdes para Transferéncias Voluntarias - CAUC
tem como normas basilares a Constituicdo Federal, a Lei de Responsabilidade Fiscal
e as Lei de Diretrizes Orcamentarias, dentre outros normativos correlatos. De inicio,
disciplinado pela Instrugdo Normativa STN n° 01/2001, com posteriores alteracdes em
2015 e 2017. Atualmente, regido pela Instrucdo Normativa N° 1, de 30 de janeiro de
201914,

E de se mencionar que, a comprovacio dos requisitos fiscais ndo disponiveis
no Servigo Auxiliar, enumeradas no art. 15, incisos | a V, da Instrugdo Normativa STN
n® 2, de 2012, devera ser feita diretamente ao concedente, pelo préprio convenente,
mediante apresentacdo de certidbes ou documentos validos que demonstrem, de
forma inequivoca, a pertinente regularidade fiscal, na forma da Constituicdo, da
legislacdo aplicavel e da Portaria Interministerial n® 424, de 2016%.

3.1. Instrumento governamental de acompanhamento de regularidade

fiscal

7z

Antes de tudo, cita-se que, o CAUC é um servico informatizado e
disponibilizado pela Secretaria do Tesouro Nacional/Ministério da Economia, o qual
alberga informacfes acerca do cumprimento de requisitos fiscais necessarios a
celebragéo de instrumentos para transferéncia de recursos do governo federal, pelos
Estados, Distrito Federal e Municipios, seus 6rgaos e entidades e pelas Organizacdes
da Sociedade Civil - OSC. Para isso, consolida e espelha em um documento Unico os

14 BRASIL. Instrucdo Normativa n° 1, de 30 de janeiro de 2019 - altera a Instrucdo Normativa n° 1, de
6 de outubro de 2017, que disciplina a coleta e o fornecimento de informacfes acerca de requisitos
fiscais dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios para a realizacdo de transferéncias
voluntérias, institui o Servigo Auxiliar de Informacfes para Transferéncias Voluntéarias, e d& outras
providéncias

15 BRASIL. Portaria Interministerial n® 424, de 30 de dezembro de 2016 - estabelece diretrizes para
execucao do estabelecido no Decreto n° 6.170, de 25 de julho de 2007, que dispde sobre as normas
relativas as transferéncias de recursos da Unido mediante convénios e contratos de repasse, revoga
a Portaria Interministerial n°® 507/MP/MF/CGU, de 24 de novembro de 2011 e déa outras providéncias.
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dados recebidos de cadastros de adimpléncia ou sistemas de informacdes financeiras,
contabeis e fiscais geridos pelos 6rgédos e entidades da Unido.

Por outra forma, é instrumento de controle da gestao fiscal e tributaria, de
desburocratizacdo e de transparéncia, permitindo a verificacdo pelos agentes
publicos, de forma célere e unificada, a visualizagdo dos quinze requisitos nele

consignados, bem como sua validagéo diéria.

Impende ressaltar que, o objetivo principal dessa ferramenta € simplificar o
cumprimento de exigéncias para a efetivacdo de transferéncias voluntarias de
recursos federais, além de possibilitar aos convenentes, agilidade e eficiéncia na
comprovacgdo de requisitos fiscais, exigiveis em razdo de normas constitucionais e
legais; permitir o gerenciamento por parte dos convenentes, por meio de informacdes
de acesso publico; prover os concedentes de alternativa para auxiliar a verificacdo de
cumprimento dos requisitos fiscais previstos no ordenamento juridico, sem a
necessidade de apresentacdo de documentos, em processos que visem a celebracéo

de instrumentos para transferéncias voluntarias de recursos federais.

Enfatiza-se os avancos configurados na nova plataforma de acesso, que além
da emissdo dos extratos, viabiliza a area de assinantes para recebimento de avisos,
via e-mail, do status de comprovacado, do vencimento das certiddes de débitos, da
edicdo de legislacbes correlatas, dentre outros. Outra questdo € a emissdo de
relatorios gerenciais da situacao fiscal dos entes e das Organizacdes da Sociedade
Civil. A base de dados provém da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil —
RFB, da Procuradoria da Fazenda Nacional - PGFN, da Caixa Econdmica Federal —
CEF e do Banco Central do Brasil — BACEN.

Outrossim, todas as informacgdes exigidas pelos normativos legais podem ser
obtidos de maneira facilitada pelo gestor responsavel por realizar a descentralizagéo
de recursos federais via convénio ou contrato de repasse, desembolsos financeiros,
transferéncias voluntarias com financiamentos nacionais e internacionais ou
instrumentos congéneres, sem a necessidade de produgdo de documentos fisicos,

tempo de obtencéo, risco de erros e omissoes.

Desse modo, os gestores estardo, permanentemente, atualizados sobre o

status do CAUC e gquando inadimplentes deliberardo de modo célere e pontual na
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resolucdo das pendéncias, a principio, sem reportar-se aos 0Orgdos federais,
simplesmente, a unidade responsavel pela demanda. Por derradeiro, ganham os
cidaddos e os o6rgdos de controle governamentais que poderdo acompanhar a

condicao fiscal de cada ente federado de maneira tangivel.

Figura 6 - Extrato da tela do CAUC/Governo do Distrito Federal
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2.1.1 - SIAFI/Subsistemna Transferéncias Q Comprovado 03/07/2020

Il - Obrigagbes de Transparéncia

Itemn Legal Fonte Situagdio Validade
3.1 - Encaminhamento do Relatdrio de Gestdo Fiscal - RGF ‘-‘fﬁ’!f_ STM/SICOMNFI Q Comprovade 30/0%/2020
Itemn Legal Fonte Situagdo Validade
3.2 - Relatdrio Resumido de Execucdo Orcamentaria - RREQ

3.2.2 - Encaminhamento do Relatario Resumido de Execugdo Orgamentaria ao Siconfi sicontf] SICOMFI @ Comprovado 30/07/2020

3.2.3 - Encaminhamento do Anexo 8 do Relatério Resumido de Execugdo Or¢amentaria ao Siope  SI00€ SIOPE Q Comprovado 30/03/2021
Itemn Legal Fonte Situagdo Validade
3.3 - Encaminhamento das Contas Anuais siconfi]  STMJ/SICONFI Q Comprovado 31/05/2021
3.4 - Encaminhamento da Matriz de Saldos Contabeis siconfi]  STMJ/SICONFI Q Comprovado 31/07/2020
3.5 - Encaminhamente de Informagdes para o Cadastro da Divida Piblica - CDP STE SADIPEM Q Comprovado 03/07/2020

IV - Adimplemento de Obrigactes Constitucionais ou Legais

Itemn Legal Fonte Situagiio Validade

4.1 - Exercicio da Plena Competéncia Tributéria sieonfi]  STN/SICONFI @ Comprovado 31/05/2021
4.2 - pplicagdo Minima de recursos em Educagdo S08  FNDE/SIOPE @ Comprovado 30/01/2021
4.3 - Aplicagdo Minima de recursos em Sadde SOFS  MS/SIOPS ® Comprovado 03/07/2020
4.4 - Regularidade Previdenciaria [ SPPS Q Comprovado 15/12/2020
45 - Regularidade quanto & Concessdo de Incentivos Fiscais B conrrzmr Q Comprovado 03/07/2020

Fonte: CAUC/STI
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3.2. Especificagdo dos requisitos fiscais

Em sintese, na formalidade da especificacdo dos quinze requisitos fiscais
supratranscritos, indica-se, a seguir, a descricdo de cada item com suas respectivas

legislacdes, quais sejam:
Em pertinéncia ao item | — Obriga¢gdes de Adimpléncia Financeira, tém-se:

- 1.1 Regularidade quanto a Tributos, a Contribuicbes Previdenciarias Federais e a

Divida Ativa da Uniao

A prova de regularidade fiscal perante a Fazenda Nacional sera efetuada
mediante apresentacéo de certiddo expedida conjuntamente pela Secretaria Especial
da Receita Federal do Brasil e pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional,
referente a todos os créditos tributarios federais e a Divida Ativa da Unido - DAU por
elas administrados. Como referéncia normativa, observa-se o art. 195, § 3°, da
CRFB/88; o art. 25, IV, § 1°, “a”, da LRF; e o art. 22, 1ll, da Pl 424.

- 1.3 Regularidade quanto a Contribuicbes para o FGTS

Esse requisito, reporta-se aos dados do Certificado de Regularidade do Fundo
de Garantia do Tempo de Servico — CRF/FGTS, cuja comprovacao de regularidade
se deve ao depdsito das parcelas devidas a servidores quando de livre provimento,
no caso da Administracdo Direta, ou empregados publicos quando da indireta. Como
base legal, aduz-se o art. 29, IV e art. 116, todos da Lei n°® 8.666/93, bem como o art.
22,V, da Pl 424.

- 1.4 Regularidade em relacdo a Adimpléncia Financeira em Empréstimos e

Financiamentos concedidos pela Uniao

A esse requisito esta condicionado o cumprimento dos pagamentos
financeiros relativos a empréstimos e financiamento concedidos pela Unido, pagos
diretamente as instituicdes financiadoras, Caixa Econdmica ou Banco do Brasil, ou,
ainda, diretamente a Secretaria do Tesouro Nacional. A titulo de referéncia, o art. 25,
§1° 1V, “a”,da LRF e o art. 22, VII, da Pl 424.

- 1.5 Regularidade perante o Poder Publico Federal
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Este requisito refere-se a adimpléncia financeira de Empréstimos e
Financiamentos concedidos pela Unido, administrados pela Secretaria do Tesouro
Nacional - STN. Verifica-se a regularidade, por meio de consulta ao Cadastro
Informativo dos Créditos ndo Quitados do Setor Publico Federal — CADIN, acerca de
possivel existéncia de débitos perante os 6rgdos e entidades do Poder Publico
Federal. O Banco Central é o 6rgdo que registra todas as situacdes de débito para
com o poder publico federal. O referencial normativo encontra-se inserto nos arts. 2°
e 6°, da Lei n® 10.522/02 e no art. 22, IV, da Pl 424.

No tocante ao item Il — Obriga¢cGes de Transparéncia, tem-se:

- 2.1 Regularidade quanto a Prestacdo de Contas de Recursos Federais recebidos

anteriormente

Para este requisito se condiciona o cumprimento das exigéncias a realizacéo
de transferéncias voluntarias, onde a prestacao de contas € obrigatoria a qualquer
pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie
ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou
gue, em nome desta, assuma obrigacfes de natureza pecuniaria, em observancia ao
disposto no art. 25, IV, § 1°, “@”, da LRF e do art. 22, VI, da Pl 424.

Em relacéo ao item Il — Obrigacdes de Transparéncia, integram:
- 3.1 Publicacao do Relatério de Gestao Fiscal — RGF

Assenta-se como condicionante de adimpléncia deste requisito, o0
encaminhamento do Relatério de Gestdo Fiscal — RGF dos Poderes e 6rgaos
abrangendo a Administracdo Direta, autarquias, fundacdes, fundos, empresas
publicas e sociedades de economia mista, beneficiarios de recursos dos orcamentos
fiscal e da seguridade social, para manutencédo de suas atividades, excetuadas
aquelas empresas que recebem recursos exclusivamente para aumento de capital
oriundos de investimentos do respectivo ente. Todos 0s 0rgaos e entidades, mesmo
gue sejam mantidos com recursos proprios, parcial ou totalmente séo abrangidos; a
excecao neste caso, somente para as empresas publicas e de economia mista que
sdo mantidas totalmente com seus recursos proprios e que sdao denominadas

empresas estatais independentes. No que tange ao atendimento dos pressupostos do
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art. 51, § 2° e do art. 55, 8§ 3°, ambos da LRF; do art. 22, XIX, item 1, da Pl 424; bem
como do art. 3° Il, “b”, e art. 17, § 1°, |, da P549.

- 3.2 Publicacdo do Relatorio Resumido de Execucao Orcamentaria — RREO

O Relatdrio Resumido da Execucdo Orcamentaria — RREO é exigido pela
CRFB/88, a qual estabelece em seu artigo 165, 8 3° que o Poder Executivo o
publicara, até trinta dias apos o encerramento de cada bimestre._A regularidade de
publicacdo do RREO é cumulativa desde 2017 (bianual). Assinala-se que o RREO e
seus demonstrativos abrangerdo os 6rgaos da Administracdo Direta e entidades da
Administracdo Indireta, de todos os Poderes, constituidos pelas autarquias,
fundacbes, fundos especiais, empresas publicas e sociedades de economia mista que
recebem recursos dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, inclusive sob a
forma de subvencdes para pagamento de pessoal ou de custeio em geral ou de
capital, excluidos, no ultimo caso, aqueles provenientes de aumento de participacao
acionéaria. A base legal, além da CRFB/88, alude o art. 51, § 2° e art. 52, ambos da
LRF; o art. 22, XIX, item 2, da Pl1424; e o art. 3°, Il, “a” e o art. 17, § 2°, |l, da P549.

- 3.3 Encaminhamento das Contas Anuais

A consolidacdo nacional das contas anuais dos entes da Federacao é feita
anualmente pela Secretaria do Tesouro Nacional — STN, a partir das informacdes
encaminhadas pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, além de agregar os dados
da Unido, com fulcro nos Demonstrativos Contabeis citados na Lei n°® 4.320/1964.
Assim, verifica-se a consolidacdo das contas relativas ao exercicio anterior, em
atendimento ao disposto no art. 51, da LRF; no art. 22, XIX, item 3, da Pl 424; e no
art. 3°, 1 e art. 17, 8 3°, ambos da Portaria n® 549, de 7 de agosto de 2018 - P549.

- 3.4 Encaminhamento da Matriz de Saldos Contébeis

A matriz de saldos contdbeis congrega informacdes pormenorizadas,
extraidas diretamente da contabilidade do ente federado, com o fito de gerar relatérios
contabeis e demonstrativos fiscais exigidos pelo art. art. 48, § 2°, da LRF, os quais
estdo consubstanciados no art. 22, XIX, item 4, da Pl 424; e do art. 3°, IV e no art. 17,
§ 4°, ambos da P549.

- 3.5 Encaminhamento de Informacdes para o Cadastro da Divida Publica — CDP
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O Cadastro da Divida Publica é o registro eletrénico centralizado e atualizado
das dividas publicas interna e externa de todos o0s entes subnacionais, municipios,
estados e Distrito Federal, a que se reporta o art. 32, § 4°, da LRF, e do art. 27, da
Resolucdo do Senado Federal - RSF n° 43/2001; inclusive, € um espelho detalhado
do Demonstrativo da Divida Consolidada Liquida e das garantias concedidas do
Demonstrativo das Garantias e Contragarantias de Valores, consignados no Relatério
de Gestao Fiscal - RGF. Como normativos, traz-se, também o art. 48, 88 2° e 3°, da
LRF; o art. 22, XX, da Pl 424; e o art. 1°, § 1°, da P569.

No que tange ao item IV - Adimplemento das Obriga¢gdes Constitucionais e
Legais, constam:

- 4.1 Exercicio da Plena Competéncia Tributaria

O Exercicio da Plena Competéncia Tributaria constitui-se no cumprimento da
obrigacdo de instituir, de prever e de arrecadar os impostos de competéncia
constitucional do Ente Federativo a que se vincula o convenente, conforme dispde o
paragrafo unico, do art. 11, da LRF, 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. De acordo com a Portaria n® 55, de 18 de janeiro de
2018, a adimpléncia desse requisito sera observada pela gravacéo, pelo Chefe do
Poder Executivo por meio de certificacao digital, do Atestado de Plena Competéncia
Tributéria no Siconfi, referente ao exercicio anterior. A base normativa, além da LRF,
incide o art. 22, |, da P1 424; art. 3°, lll e do art. 17, 8 5 ©, V, ambos da P549.

- 4.2 Aplicagdo minima de recursos em Educagéo

Com relagdo a esse requisito fiscal, Aplicagdo Minima de Recursos na Area
da Educacgao, constitui-se na aplicagdo anual, na manutencao 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 Federado ao Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacgéo, para processamento pelo Sistema de Informacoes
sobre Orgamentos Publicos em Educacado — SIOPE, sistema informatizado, instituido
para coleta, processamento, disseminacdo e acesso publico as informacdes

referentes aos orcamentos publicos de educacdo da Unido, Estados, do Distrito
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Federal e dos Municipios, sem prejuizo das atribuicdes préprias dos Poderes
Legislativos e dos Tribunais de Contas. O escopo legal ancora-se no art. 212, da
CRFB/88; no art. 25, IV, § 1°, “b”, da LRF; e no art. 22, VIII, da Pl 424.

- 4.3 Aplicacdo Minima de Recursos em Saude

Aplicagédo minima de recursos na area da Saude, constitui na aplicagdo anual,
em acgdes e servicos publicos de saude, dos percentuais minimos da receita resultante
de impostos, compreendida e proveniente de transferéncias. Os dados considerados
para fins de apuracao da aplicagcdo minima em acdes e servicos publicos de saude de
um exercicio financeiro, conforme art. 15, 82°, da Portaria n°® 53, de 16 de janeiro de
2013, do Ministério da Saude, sdo aqueles fornecidos pelo Ente Federado ao
Ministério da Saulde, para processamento pelo Sistema de Informacdes sobre
Orcamentos Publicos em Saude - SIOPS, relativos ao ultimo bimestre do exercicio,
com validade até a data de 30 de janeiro do exercicio subsequente. Esse requisito
obedece aos ditames do art. 198, § 2° Il e Ill, da CRFB/88; arts. 6 a 8, da Lei
Complementar n° 141, de 13 de janeiro de 2012; do art. 25, IV, § 1°, “b”, da LRF; e do
art. 22, IX, da Pl 424.

- 4.4 Regularidade Previdenciaria

A Regularidade Previdenciaria constitui-se 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. A base normativa funda-se no art.
7°,da Lein®9.717, de 27 de novembro de 1998, e no art. 22, I, da Pl 424.

- 4.5 Regularidade quanto a Concesséao de Incentivos Fiscais

Requisito exigido a luz do art. 6°, da Lei Complementar n° 160, de 7 de
setembro de 2017, o qual assevera que a concessao ou a manutencao de isencoes,
incentivos e beneficios fiscais ou financeiro-fiscais em desacordo com os normativos
vigentes, implica a sujeicdo da unidade federada responsavel aos impedimentos
previstos no art. 23, 8 3°, |, Il e lll, da LRF, pelo prazo em que perdurar a concessao

ou a manutencéao das isenc¢des, dos incentivos e dos beneficios fiscais ou financeiro-
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fiscais. Observados, também, o art. 22, XXI, Pl 424 e do art. 8° da Portaria n°® 76, de

26 de fevereiro de 2019, do Ministério da Economia.

3.3. A gestdo do CAUC no Governo do Distrito Federal

O Governo do Distrito Federal, por meio da Secretaria de Estado de Economia
do Distrito Federal, tem em sua estrutura administrativa, na proposta de manutencéo
da regularidade fiscal do CAUC, a Coordenacdo de Acompanhamento de
Regularidade dos Orgdos Governamentais - COARG, unidade organica de direcédo e
supervisao, diretamente subordinada a Subsecretaria de Captacdo de Recursos,
destacando-se a competéncia de:

| - propor medidas, no ambito da Administragdo Publica do Distrito Federal,
no intuito de que sejam mantidas, pelos érgaos e entidades da Administracéo
Direta e Indireta, as provas de regularidade juridica, fiscal, econébmico-
financeira e administrativa, visando ao atendimento de todas as exigéncias
previstas no Servigo Auxiliar de Informagfes para Transferéncias Voluntarias
- CAUC;

Il - acompanhar, de forma sistemética e permanente, a execuc¢do das
medidas constantes em legislacdo normativa, regulamentadora da
regularidade do CAUC no Distrito Federal, de modo a assegurar seu efetivo
cumprimento;

Il - promover a articulagdo entre os 6rgaos federais e distritais e notifica-los
guanto a existéncia de registro de inadimpléncias consignadas no CAUC e
no Relatorio de Situagdo Fiscal e Complementar da Receita Federal do Brasil,
bem como monitorar a regularizacéo;

IV - proceder & renovacdo da Certiddo de Débitos do CNPJ Principal do
Distrito Federal e 6rgéos vinculados, emitida pela Receita Federal do
Brasil/Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional;

V - indicar medidas preventivas, junto aos 6rgaos da Administracao Direta e
Indireta do Distrito Federal, com o fito de coibir as inscricdes no CAUC,;

VI - proceder as afericbes periddicas da atualidade das provas de
regularidade do CAUC/SIAFI e elaborar os relatérios gerenciais com 0s
resultados alcan¢ados;

VIl - exercer outras atividades que Ihe forem atribuidas na sua area de
atuacao.

Em referéncia a atuacgado junto aos érgdos da Administracdo Direta® e Indireta

do DF’ no cumprimento das legislacdes editadas pelos 6érgédos federais, destacando-

16 Administracdo Direta do Governo do Distrito Federal: Administrac6es Regionais, Arquivo
Publico/DF, Camara Legislativa/DF, Controladoria Geral/DF, Corpo de Bombeiros Militar/DF,
Defensoria Publica/DF, Fundos, Fundacgdes, Institutos, Secretarias de Estado, Superintendéncias das
Regides de Saude, Tribunal de Contas/DF, Tribunal de Justica/DF, Policia Civil/DF, Policia Militar/DF
e a Vice-Governadoria.

17 Administracéo Indireta do Governo do Distrito Federal: Autarquias, Empresas Publicas, Sociedades
de Economia Mista e Fundagdes Publicas, a saber: AGEFIS, ADASA, CODHAB, CODEPLAN, DER,
DETRAN, DFTRANS, EMATER, FAP, FEPECS, FUNAP, HEMOCENTRO DE BRASILIA, METRO,
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se as originarias da Secretaria do Tesouro Nacional, da Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional e da Receita Federal do Brasil, vinculados ao Ministério da
Fazenda, exige-se o monitoramento diario, articulacdo e gestdes administrativas,

visando o efetivo cumprimento do Decreto n® 35.109, de 28 de janeiro de 201418,

A relevancia do CNPJ adimplente alcanga todos os 6rgaos da Administracado
Direta, haja vista a vinculagdo ao CNPJ Principal do Distrito Federal, sendo, portanto,
responsabilidade de cada érgdo manter-se em situacdo de regularidade, vez que as
contratacdes sao condicionadas a apresentacdo de todas as certiddes exigidas por
lei, no momento da assinatura do convénio ou contrato de repasse, devendo estar
atualizada para verificacdo junto aos cadastros dos 6érgaos responsaveis, quanto a
existéncia de certiddbes negativas de débito. Atualmente, sdo 132 CNPJ’s da
Administracéo Direta vinculados ao CNPJ do DF, destacando que caso um CNPJ de
qualquer 6rgao esteja inadimplente, negativa todos os outros, ndo sendo possivel a
renovacdo das certiddes de débitos — CND ou CPEN. Quanto aos 6érgaos da
Administracdo Indireta, apesar de nao vinculados ao CNPJ Principal sdo monitorados,

no intuito de garantir a regularidade fiscal dos mesmos.

A guisa desses requisitos, mostra-se, a seguir, o cenario do CAUC, periodo
de 2011 a 2020, no Governo do Distrito Federal. Nesse universo, comportam todos os
registros de pendéncias inscritas, administracdo direta e indireta do GDF, como forma
de conhecimento e controle, apesar de, somente 0s registros da administracéo direta
impactarem no CNP Principal. Das 1.350 pendéncias incluidas, foram 1.340
regularizadas, equivalente a 99,3% dos registros, destacando-se que as
remanescentes se reportam a 5 pendéncias de 6rgdos da Administracdo Indireta
alusivas a regularidade quanto a Tributos Federais, Contribui¢cdes Previdenciarias e
Divida Ativa da Unido'®; e 5 pendéncias referentes ao Cadastro Informativo de
Créditos ndo Quitados do Setor Publico Federal — CADIN?0,

TERRACAP, TCB, FUNDACAO JARDIM ZOOLOGICO DE BRASILIA, INAS, INSTITUTO DO MEIO
AMBIENTE E DOS RECURSOS HIDRICOS/DF, IPREV/DF, PROCON e SLU.

18 DISTRITO FEDERAL. Decreto n° 35.109, de 28 de janeiro de 2014 - estabelece regras a serem
observadas pelos 6rgéos e entidades da Administragcao Publica Direta e Indireta do Distrito Federal
para a manutencao da regularidade juridica, fiscal, econdmico-financeira e administrativa, e da outras
providéncias.

19 AGEFIS; Fundac&o Jardim Zooldgico de Brasilia; Fundacédo Educacional do DF (em liquidac&o);
DFTRANS e EMATER.

20 SLU; FUNAP; EMATER, Fundagdo Jardim Zooldgico de Brasilia e NOVACAP.
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Pendéncias Pendéncias néo
Requisito Regularizadas Regularizadas | Total
Qtd. % Qtd. %
il TributoiFederais, Contribuigbes Previdenciérias e Divida 508 99.0% 5 1,0% 513
tiva da Unido
1.2. Contribui¢des Previdenciérias (inativo) 146 100,0% 0 0,0% 146
1.3. Contribui¢cBes para o FGTS 253 100,0% 0 0,0% 253
ibékciz%lﬂ)lzr&?g%ﬂ?%nto a Adimpléncia em Empréstimos 8 100,0% 0 0.0% 8
1.5. CADIN 260 98,1% 5 1,9% 265
2.1. Prestacao de Contas de Convénios 99 100,0% 0 0,0% 99
3.1. Publicacdo do Relatério de Gestéo Fiscal - RGF 12 100,0% 0 0,0% 12
3.2 Publicggéo do Relatdrio Resumido de Execucgéo 14 100,0% 0 0.0% 14
Orcamentaria - RREO
3.3. Encaminhamento das Contas Anuais 2 100,0% 0 0,0% 2
3.4. Encaminhamento da Matriz de Saldos Contabeis 11 100,0% 0 0,0% 11
%.S}ding%rgllizgetnéegéo de Informagdes para o Cadastro da 2 100,0% 0 0.0% >
4.1. Exercicio da Plena Competéncia Tributaria 1 100,0% 0 0,0% 1
4.2. Aplicagdo Minima de recursos em Educacgdo 8 100,0% 0 0,0% 8
4.3. Aplicagdo Minima de recursos em Saude 11 100,0% 0 0,0% 11
4.4. Regularidade Previdenciéaria 5 100,0% 0 0,0% 5
4.5. Regularidade quanto a Concesséo de Incentivos Fiscais 0 0,0% 0 0,0% 0
Total 1.340 | 99,3% 10 0,7% | 1.350

Fonte: COARG/SUCAP/SEEC (baseado no dados do CAUC/STI)

Grafico 1 - Pendéncias registradas no CAUC entre jan/2011 e jul/2020
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Grafico 2 —Percentual de pendéncias registradas no CAUC entre jan/2011 e jul/2020
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Diante desses dados, apresenta-se uma conjuntura bem favoravel do
Governo do Distrito Federal perante a outros entes federados, haja vista, dentre outras
razdes, sistematizacdo, proatividade e efetividade no acompanhamento e resolucao
das demandas que consistem os requisitos do CAUC, os quais exigem ac¢0es
concatenadas da Secretaria de Economia do Distrito Federal, desenvolvidas pela
Coordenacdo de Acompanhamento de Regularidade dos Orgdos Governamentais,

vinculada a Subsecretaria de Captacédo de Recursos junto aos érgédos do Governo.
3.4. O panoramado CAUC na perspectiva dos Municipios

Por outro enfoque, apresenta-se um levantamento realizado pela Central de
Dados da Confederacdo Nacional de Municipios - CNM?!, em agosto de 2019,
apontando que, em média, 60% dos Municipios brasileiros estdo inaptos no Servigo
Auxiliar de Informagdes para Transferéncias Voluntarias -CAUC. Segundo o estudo,
no Amapa, 100% dos Municipios estao negativados, de acordo com matéria publicada
no sitio institucional??, em 22 de agosto de 2019, a qual diz: “a preocupagéo é que a

negativa apresentada no Cauc impede os Municipios de receberem transferéncias

21 A Confederacao Nacional de Municipios — CNM é uma organizagdo independente, apartidaria e
sem fins lucrativos e sua atuagédo esta voltada a representagéo politico-institucional dos municipios
junto ao Governo Federal e ao Congresso Nacional e ao fortalecimento da gestdo municipal.

22| evantamento publicado em agosto de 2019. Disponivel em:
<https://www.cnm.org.br/comunicacao/noticias/municipios-tem-dificuldades-em-atender-as-
exigencias-do-cauc-alerta-cnm>. Acesso em: 24 de ago. de 2019.


https://www.cnm.org.br/comunicacao/noticias/municipios-tem-dificuldades-em-atender-as-exigencias-do-cauc-alerta-cnm
https://www.cnm.org.br/comunicacao/noticias/municipios-tem-dificuldades-em-atender-as-exigencias-do-cauc-alerta-cnm
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voluntarias e realizar operac6es de crédito para financiamentos e investimentos, o que

pode prejudicar o atendimento das politicas publicas locais’.

Com base na pesquisa, atualmente, cerca dos itens com maiores dificuldades
de atendimento estdo o 3.2 — encaminhamento do relatério resumido da execucéo
orcamentéria com mais de 2.300 Municipios negativados; seguidos do item 1.1 —
regularidade quanto a tributos, contribui¢cdes previdenciarias federais e divida ativa da
Unido com mais de 1.500 Municipios negativados; e do item 1.5 — regularidade do

poder publico federal com quase 1.200 Municipios negativados.

Ha se de ressaltar que, nos ultimos dois anos, os requisitos vém sendo
introduzidos, com exiguo prazo de tempo para implementacdo, sem que 0s atuais
sistemas informacionais sejam compativeis com os da Unido, tenham servidores
suficientes e com a qualificacdo exigida para desempenho dessas demandas, além
da falta de percepcdo da realidade econ6mica das regides que albergam diversos
municipios, como Nordeste, Sudeste e Sul comparadas ao Centro-Oeste e Norte.

Destarte, diante de contextos como esse, 0s entes estdo buscando a
alternativa da judicializacéo, por meio de liminares, como forma de obter a suspenséo
da inadimpléncia do CAUC, a fim de dar continuidade as ag¢fes de incremento dos
recursos préprios, mediante recursos externos. Oportunamente, ratifica-se que, a
implementagdo do servico CAUC foi um avango na esfera administrativa e uma

excelente ferramenta de controle.

Por fim, em outra matéria recém publicada?3, no dia 20 de maio do corrente,
a Confederacdo consoante ao Municipios, conduz o seguinte destaque: “Com
negativacdo no CAUC, 3.757 Municipios seguem impedidos de receber repasse”, a

qual transcrevo, in verbis:

Em meio a pandemia do novo Coronavirus (Covid-19), que assola o pais,
3.757 Municipios ndo conseguiram manter em dia todos os 15 quesitos
exigidos pelo Sistema Auxiliar de Informacdes para Transferéncias
Voluntéarias (Cauc). Sao diversas declaragfes e obrigacdes obrigatérias para
0 primeiro quadrimestre do ano e, estando inadimplentes, os Municipios
seguem impedidos de receber transferéncia voluntaria e contratar operagoes
de crédito.

23 Noticia veiculada em 20 de maio de 2020 no sitio eletrdnico da CNM. Disponivel em:
<https://www.cnm.org.br/comunicacao/noticias/com-negativacao-no-cauc-3-757-municipios-seguem-
impedidos-de-receber-repasse>. Acesso em 21 de ago. 2020


https://www.cnm.org.br/comunicacao/noticias/com-negativacao-no-cauc-3-757-municipios-seguem-impedidos-de-receber-repasse
https://www.cnm.org.br/comunicacao/noticias/com-negativacao-no-cauc-3-757-municipios-seguem-impedidos-de-receber-repasse
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O ndmero representa mais de 65% do total de Municipios do Brasil.
Comparado ao dia 24 de marco, houve aumento de 8,5%; ja, que naquele
periodo, 3.452 Municipios estavam nesta situacdo. Para a Confederacao
Nacional de Municipios (CNM), o crescimento demonstra que cada vez mais
aumentam as dificuldades de os gestores municipais manterem as
obrigacdes em dia e, consequentemente, receberem recursos essenciais
para garantir a manutencao de acdes de infraestrutura, servicos e também a
circulacao de dinheiro nas cidades.

Entre os principais itens responsaveis pelo aumento de inadimplentes estdo
os relacionados ao grupo Il do Cauc, em que sdo elencadas as Obrigagfes
de Transparéncia, com destaque para o encaminhamento de dados ao
sistema de educacéo (Siope) e da Matriz de Saldos Contabeis (MSC) com
2.400 e 2.100 Municipios inadimplentes, respectivamente.

Estudos como esses retratam, a dependéncia econdmica e financeiras dos
municipios, caracterizados por um desequilibrio vertical quando comparados a outros
entes da Federacdo. Percebe-se que, o alto grau de inadimplemento registrados no
CAUC, na ordem de 67,5%, de 3.757 registros, nos quinze requisitos fiscais, exibem
as disparidades econdmicas, orcamentarias e fiscais, auséncia de estruturas
organicas, quem sabe, de logistica, gerenciamento e negociacdo dos gestores e
equipes junto a seus pares e a Unido. Confrontando, de maneira superficial, ao
Governo do Distrito Federal, no enquadramento de dez anos que, dos 1.350 registros,
teve 0,7% de inadimplemento, demandas ainda nédo resolvidas advindas de érgéos da

administracao indireta, por questdes outras ou semelhantes.

Outra caracteristica percebida nessa questéo do fluxo vertical de recursos, da
Unido aos estados e municipios € o outro ciclo, o recebimento desses valores pelos
municipios por esses estados-membro, ou seja, a dependéncia gerada, inclusive, pela
falta de autonomia econémica, ensejando a competitividade entre diversos municipios
diante do mesmo ente estatal, ndo somente, pelo fator da base arrecadatoria alusiva
ao sistema tributario que, por vezes, inviabiliza o cumprimento de suas obrigacdes e,
consequentemente, o adimplemento do CAUC. Soma-se, também as intervencdes de
natureza politica e administrativa, o que pode direcionar o implemento de
determinadas politicas publicas e desviar a equidade entre 0Ss recursos
disponibilizados, culminando em maior disparidade regional, social e cultural, por isso,
a reparticdo igualitaria e justa das receitas entre os municipios, faz-se urgente, com o

fito de assegurar principios constitucionais.

De forma ilustrativa, apresenta-se o panorama publicado que integra a matéria

em comento.
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Tabela 4 — Negativacdo no CAUC relativo a 3.757 Municipios
Situacdo dos Municipios do Brasil - CAUC (18/05/2020)

. Simagho
] )
Cddige do Exigéncias Apto
Rtens
I - Dbrigagdes de Adimpléncia Financeira 3.937 1.631 T0,7% 29,3% NBo
14 Regularidade quanto a Tributos, a Contribul ghes Previdencidrias A0 L1EE 70 13 20.0% NSa
Federais & 3 Divida Ativa da Unido
13 Regularidade guanto a Contribuigles para o FGTS 5.326 242 95, 7% 4,3% ES
id Regularidade em relagdo & adimpléncia Financeira em 5853 & g0 05 0.1% NSa
Empréstimos e Financlamentos concedidos pela Unido
15 Regularidade perante o Poder Piblico Federal 4,281 1.2E7 T6,9% 23,1% ES
I - Adimplemento na Prestagdo de Contas de Convénios 4.778 790 B5,8% 14,2% Mbo
21 Regularidade quanto & Prestafdo de Contas de Recursos
) Federais recebidos anterormente
211 SIAFIfSubsistemna Transferéncias 4.958 570 B0 8% 10, 2% UES
212 SICONY 5231 337 93.9% B,1% N3o
I - ObrigagBes de Transparéncia 2351 3.217 A2,2% 57.B% MBo
31 Encaminharmento do Relatdrio de Gestdo Fiscal - RGF 4.914 B54 BB, 3% 11,7% ES
32 Relatdrio Resurmido de Execucdo Orgamentdria - RREQ
533 Encaminhamento do Relatdrio Resumido de Execugdo 4177 1381 76.8% 23.2% 3o
Orcamentdria ao Siconfi
233 Encaminhamento do Anexo B do Relatdrio Resumido de 3 118 3 44 56,0% 43,0% NBo
Execugdo Orcamentdria ao Slope
33 Encaminhamento das Contas Anuals 4.279 1.289 76,8% 23,1% N30
34 Encaminhamento da Matriz de Saldos Contdbeis 3407 21161 B1,2% 3BEW N30
Encaminharmenta de Informagies para o Cadastro da Divida
3i5 4.452 1116 BO0,0% 20,0% N3o
Publica - coP
v - Adimplemento de Obrigagfies Constitucionals ou Legais 3.540 2.028 B3,6% 36,4% MBo
41 Exercicio da Plena Competéncia Tributdria 4,223 1.345 75,8% 24,3% N30
432 Aplicagdo Minima de recursos em Educacdo 4 668 900 E3.B% 16,2% N30
43 Aplicagdo Minima de recursos em Sadde 5.558 10 99,8% 0,2% ES
4.4 Regularidade Previdencidria 5.041 527 90,5% 9,5% ES
45 Regularidade guanto & Concessdo de Imcentivos Fiscals - - - - -
Total Geral 1.811 3.757 325% 67,5% MEo

| - Obrigagies de Adimpléncia Financeira 3.937 1631 Inapto
Il - Adimplemento na Prestacio de Contas de Convénios 4. 778 790 Inapto
Il - Obrigagfes de Transparéncia 1351 3117 Inapto
v - Adimplemento de Obrigacdes Constitucionals ou Legals 3.540 2,028 Inaptix

Fonte: Confederacao Nacional de Municipios

4. CONVENIOS E CONTRATOS DE REPASSE

Leciona-se nesse escopo, 0s contratos administrativos que, em significado
abrangente, conferem & Administracdo Publica, por meio de acordos de vontade entre
as partes, cujo objeto reside em uma prestacdo de dar, fazer ou ndo fazer, com
condicionantes pré-estabelecidas para a consecucdo de objetivos de interesse

publico, com parametros de cunho consensual, formal, oneroso e intuitu personae.
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4.1. Contextualizacao e fundamentos

Na acepcado do direito administrativo, convénio “¢ o acordo levado a efeito
entre pessoas juridicas de direito publico, ou entre érgdo publico e um particular,
objetivando uma prestagéo de servigos de interesse comum”, segundo Diniz (2017, p.
171).

({74

Como ja dito anteriormente, contrato de repasse “€ o instrumento
administrativo usado na transferéncia dos recursos financeiros por intermédio de
instituicdo ou agente financeiro publico federal, que atua como mandatério da Unido”.
No Governo do Distrito Federal, a instituicdo que mais fortemente vem operando essa
modalidade de transferéncia € a Caixa Econdmica Federal - CEF, e recentemente,

tem-se contratado, também junto ao Banco do Brasil — BB.

Como se nota, € recorrente 0 emprego pelos entes federados desses
instrumentos, almejando o incremento de receita publica no rito da execugdo de
politicas publicas, observados os principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia, insertos no art. 37, da CRFB/88. No ambito dessa

tbnica, entendem Cesar e Monteiro (2008, p.46):

A auséncia de remuneracdo de qualquer de seus signatarios constitui a
caracteristica basica convénio. Por se tratar de uma parceira, de uma reuniao
de esforcos para se atingir um objetivo comum, tradicionalmente, se
convenciona que um dos participes se incumbe de fazer a transferéncia de
uma soma de recursos financeiros, destinados a custear despesas
relacionadas com o objeto pretendido enquanto ao outro se atribuem tarefas,
tal qual a execucéo propriamente dita do objeto do convénio ou outra que
venha a ser convencionada, além de uma parcela de recursos, que podem
ser financeiros, humanos, em bens ou em servicos (desde que
economicamente mensuraveis) denominada contrapartida.

Ainda nesse escopo, argumentam Cesar e Monteiro (2008, p.46):

Os recursos decorrentes de convénios sao de origem vinculadas e destinam-
se a execucdo de programa de trabalho?*, projeto/atividade?® ou evento de

24 Programas de trabalho é uma “denominagéo que se da ao conjunto de subtitulos, vinculados a
acOes (projetos, atividades e operacdes especiais) que serdo executados por uma determinada
Unidade Orgamentaria ou Orgao num determinado exercicio”.

25 A atividade consiste num “instrumento de programagao para alcancar o objetivo de um programa
envolvendo um conjunto de operacgdes que se realizam de modo continuo e permanente, das quais
resulta num produto necessario a manutengcéo da agao de governo”. (artigo 2°, alinea c, da Portaria
n° 42/99). (Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestéo, 1999).
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interesse comum ao concedente?® e ao convenente?’, em regime de mutua
cooperacdo. Esses recursos provém de dotagdes consignadas no Orgamento
Geral da Unido, transferidos pelos Ministérios e seus respectivos 6rgaos
subordinados e entidades vinculantes, obedecendo a programacao constante
do Quadro de Detalhamento da Despesa de cada um deles.

De acordo, com Cesar e Monteiro (2008, p. 47):

Para que ocorra a intermediacao, é necessario que o 6rgao responsavel pelos
recursos a serem transferidos firme com a instituicdo financeira um
instrumento de cooperacgdo, em que serdo fixados os termos do acordo da
intermediacdo, inclusive os limites de poderes outorgados. Uma das
atribuicbes da instituicdo financeira é realizar o acompanhamento da
aplicagcdo dos recursos previamente a liberacdo das parcelas e informar ao
gestor do programa governamental sobre a efetividade da aplicagdo dos
recursos.

No que diz respeito as fases, regularmente, sdo a proposicao,
celebracéo/formalizacdo, execucdo e prestacdo de contas, insertas no Decreto n°
8.943, de 2016 e na Portaria Interministerial n°® 424, de 2016, mediante o fluxo

ilustrado:

Figura 7 — Fluxograma da Celebracdo e Formalizacdo de Convénio

Convenemte

Concedante

Fonte: Apostila SICONV — Prestacéo de contas

26 £ o 6rgéo da administracédo publica federal direta, autarquica ou fundacional, empresa publica ou
sociedade de economia mista, responsavel pela transferéncia dos recursos financeiros ou pela
descentralizagdo dos créditos orgamentéarios destinado a execugédo do objeto do convénio (artigo 1°,
paragrafo 1°, inciso Il, da Instrugdo Normativa n® 01/1997).

27 E 0 6rgéo da administrag&o publica direta, autarquica e fundacional, empresa publica ou sociedade
de economia mista, de qualquer esfera de governo ou organizacao particular com a qual a
administracdo federal pactua a execucdo de programa, projeto/atividade ou evento mediante a
celebragéo de convénio”. (artigo 1°, paragrafo 1°, inciso Ill, da Instru¢do Normativa n® 01/1997).
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Relativamente as fases, na referéncia de Murillo (2014, p. 13), alberga-se:

As principais fases de um convénio séo: formalizacdo, execucédo e prestacéo
de contas. Para cada uma delas existem etapas a serem cumpridas, seguindo
as exigéncias dos dispositivos legais, sendo preciso prestar contas do valor
pactuado e do fiel cumprimento do objeto sempre ao final de cada convénio.
Além disso, na hipétese de contratacdes por oOrgdos e entidades da
administracdo publica na execucdo dos convénios é obrigatéria a aplicacdo
da Lei de Licitacdes e Contratos (Lei n° 8.666/93) e demais normas
pertinentes, com excecdo dos casos previstos em lei.

Nessa logica, a proposicao, da-se com o processo de solicitacdo de verbas
federais pelos entes, em que se identificam as demandas existentes, o impacto na
comunidade, a relacdo custo-beneficio, o valor do projeto e a disponibilidade de
recursos proprios para arcar com a contrapartida. Ha de se registrar que, 0s recursos
a disposicdo no Orcamento da Unido sao limitados, sdo comumente
contingenciamentos e sujeitos a cortes, a medida que sao redefinidos prioridades ou
replanejamentos pelo governo federal. Intrinseco a essa fase, figura-se o
Chamamento publico, tencionando a selecdo de melhor proposta e afericdo de
capacidade técnica e operacional do proponente para realizar o objeto do convénio,
atendendo ao principio da impessoalidade, ancorado no art. 8°, §2°, da Pl 424/2016.
Seguido do Credenciamento e cadastro de entidades, o qual deve ser realizado pelo
Portal do SICONV, por Unica vez, mediante o preenchimento dos dados cadastrais
requisitados. Na sequéncia, consigna-se a Elaboracdo da proposta e do plano de
trabalho, com a demonstracdo de compatibilidade de custos com o objeto a ser
executado. E ainda, o Projeto Basico e termo de referéncia, deve ser acompanhado
de Anotacdo de Responsabilidade Técnica — ART.

Cumpre citar, a recente publicacdo da Portaria n°® 4, de 2 de janeiro de 2020,
da Secretaria do Tesouro Nacional, a qual estabelece os requisitos fiscais para
celebragéo de convénio de natureza financeira ou instrumento similar entre a Unido e

0S consorcios publicos.

Logo apos, ocorre a celebracdo/formalizacdo do convénio que em
consonancia a Lei e Responsabilidade Fiscal, Lei de Diretrizes Orcamentarias e
legislagdo federal para os Estados, Distrito Federal e Municipios receberem

transferéncias voluntarias, devem atender, dentre outras, as seguintes condic¢oes:

= Contas do exercicio
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Enviar suas contas ao Poder Executivo Federal, nos prazos previstos, para
consolidacdo nacional e por esfera de governo, relativas ao exercicio anterior.
. Relatorio da execugao orgamentaria

Publicar o relatério resumido da execucéo orcamentaria até 30 dias apos o
encerramento de cada bimestre.

. Relatorio de gestao fiscal

Publicar o relatério de gestao fiscal até 30 dias apds o encerramento de cada
quadrimestre. E facultado aos municipios com populacéo inferior a 50 mil
habitantes optar por divulgar o relatério de gestéo fiscal semestralmente, até
30 dias ap0s o encerramento do semestre.

" Exercicio da plena competéncia tributaria

Demonstrar a institui¢éo, regulamentacéo e arrecadacéo de todos os tributos
previstos nos artigos 155 e 156 da Constituigcdo Federal.

" Adimpléncia financeira com a Unido

Estar em dia com os pagamentos de tributos, empréstimos e financiamentos
devidos a Unido

" Adimpléncia na prestacdo de contas de convénios

Estar adimplente com o dever de prestar contas no tocante a recursos
anteriormente recebidos.

" Limites constitucionais de aplicacdo em educacéao e saude
Cumprir os limites constitucionais de aplicacdo de recursos em educagéo e
saude.

. Limites da divida publica

Observar os limites das dividas consolidada e mobiliaria, das operacdes de
crédito, inclusive por antecipacdo de receita, de inscricdo em restos a pagar
e da despesa total com pessoal.

" Contrapartida

Estabelecer previsdo orcamentaria de contrapartida compativel com a
capacidade financeira do convenente e de acordo com seu indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), podendo ser atendida por meio de recursos
financeiros ou de bens/servigos, se economicamente mensuraveis.

[.]

Acerca da execuc¢do do convénio, a qual se desdobra em financeira e fisica,
onde a execucdo financeira??, figura os estagios de empenho, liquidacdo e pagamento
das despesas. Dentre as irregularidades e falhas mais frequentes, detectadas pelo

Tribunal de Contas da Unido, sao:

= Saque total ou parcial dos recursos do convénio sem levar em conta o
cronograma fisico-financeiro de execuc¢éo do objeto.

» Realizacdo de despesas fora da vigéncia do convénio.

= Saque dos recursos para pagamento de despesas em espécie sem que
haja autorizacdo para isso.

= Utilizacdo de recursos para finalidade diferente da prevista no convénio.

= Utilizacdo de recursos em pagamento de outras despesas do convenente.
= Pagamento antecipado a fornecedores de bens e servicos.

» Transferéncia de recursos da conta corrente especifica para outras
contas.

» Retirada de recursos para outras finalidades com posterior ressarcimento.
= Aceitacdo de documentacdo iniddnea para comprovacdo de despesas
(notas fiscais falsas, por exemplo).

28 Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Convénios e outros repasses / Tribunal de Contas da Unido. —
62.ed. — Brasilia: Secretaria-Geral de Controle Externo, 2016, p. 46-52. Disponivel em:
<file:///C:/Users/Pavilion/Downloads/conv_nios%20e%20outros%20repasses_6_ed_errata_1 WEB.pd
f>. Acesso em: 2 de mai. 2020.


file:///C:/Users/Pavilion/Downloads/conv_nios%20e%20outros%20repasses_6_ed_errata_1_WEB.pdf
file:///C:/Users/Pavilion/Downloads/conv_nios%20e%20outros%20repasses_6_ed_errata_1_WEB.pdf
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» Falta de conciliacdo entre os débitos em conta e os pagamentos
efetuados.

= N&o aplicacdo ou ndo comprovacédo de contrapartida.

= Auséncia de aplicacdo de recursos do convénio no mercado financeiro
guando o prazo previsto de utilizacdo for superior a 30 dias.

= Uso dos rendimentos de aplicacao financeira para finalidade diferente da
prevista no convénio.

»= N&o devolucéo do saldo financeiro ao concedente.

= Aceitagdo e apresentagdo aos 6rgaos de controle de notas fiscais sem a
identificagdo do nimero do convénio.

» Emissao de cheque ao portador em vez de nominal ao beneficiario.

= Alteracdo do objeto do convénio sem autorizacdo prévia do oOrgao
repassador.

= Pagamento sem o atesto que comprove o recebimento do objeto.

» Auséncia de medi¢Bes de servicos e obras e outros elementos de
acompanhamento capazes de evidenciar a execucdo do objeto com os
recursos federais repassados.

No tocante a execucao fisica, expde-se o rito dos procedimentos licitatorios,

dos quais como irregularidades e falhas mais frequentes apontadas pelo TCU?°:

» Falta de divulgacao da licitacdo.

= Editais imprecisos, sem definicdo clara do objeto licitado e dos critérios de
julgamento.

= Aquisicdo direta de bens e servigos sem licitagdo.

= Dispensa indevida de licitacdo sob alegacdo de emergéncia.

= Auséncia de no minimo 3 (irés) propostas validas no convite.

» Fracionamento de despesas com fuga a modalidade de licitag&o (fracionar
despesas em valores que permitam realizar a licitacAo sob modalidade
inferior & exigida, substituindo, por exemplo, a tomada de precos devida por
varios convites).

= Auséncia de pesquisa de precos referenciais no mercado.

= Exigéncias exorbitantes no edital, restringindo o carater de competicao
para beneficiar determinada empresa.

= Permissdo de participacdo de empresas-fantasmas (existem no papel,
sem existéncia fisica real).

= Inobservéancia dos prazos para interposi¢do de recursos.

= Auséncia de documentos de habilitagdo das empresas participantes
(contrato social, certiddes negativas de tributos estaduais e municipais)

= Direcionamento intencional da licitagdo para determinada empresa, com
apresentacdo combinada de propostas acima de mercado pelas outras
concorrentes ou, ainda, inclusdo de propostas simuladas

E por ultimo, tem-se a prestacdo de contas do convénio, tema melhor
explicitado no subtitulo subsequente, ndo obstante, é sabido que de nada adianta ter
executado satisfatoriamente as fases precedentes, se a prestacédo de contas nao for
apresentada tempestiva e corretamente. Sendo assim, todo 6rgao ou entidade que
obtiver recursos publicos federais provenientes de convénios, contratos de repasse e

termos de parceria estara sujeito a prestar contas no prazo maximo de sessenta dias,

29 Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Convénios e outros repasses / Tribunal de Contas da Unido. —
62.ed. — Brasilia: Secretaria-Geral de Controle Externo, 2016, p. 52-54. Disponivel em:
<file:///C:/Users/Pavilion/Downloads/conv_nios%20e%20outros%20repasses_6_ed_errata 1 WEB.pd
f>. Acesso em: 2 de mai. 2020.


file:///C:/Users/Pavilion/Downloads/conv_nios%20e%20outros%20repasses_6_ed_errata_1_WEB.pdf
file:///C:/Users/Pavilion/Downloads/conv_nios%20e%20outros%20repasses_6_ed_errata_1_WEB.pdf
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a contar do término da vigéncia do instrumento firmado, ou do Ultimo pagamento
efetuado, quando este ocorrer em data anterior aquela do encerramento da vigéncia,
ou conforme estipulado no instrumento de celebracdo. Na hipotese de né&o
encaminhamento da prestacédo de contas no prazo assentado, o concedente indicara
0 prazo maximo de trinta dias para sua apresentacdo ou recolhimento dos recursos,
acrescidos dos rendimentos da aplicacdo no mercado financeiro, atualizados
monetariamente, adicionados de juros de mora, na forma da lei. Extinto o prazo e nao
apresentada a prestacao de contas ou restituido os recursos a Unido, por meio do
concedente registrard a inadimpléncia no Siconv, devendo adotar as medidas
pertinentes ao ressarcimento de danos ao erario, mediante a instauragdo de Tomada

de Contas Especial.

No panorama nacional, extrai-se do Portal da Transparéncia do Governo
Federal, a visdo geral de convénios e outros acordos firmados, em quantidade,
532.000 convénios, em valores celebrados 498,46 bilhGes de reais, e em valores
liberados 392,42 bilhdes®®, dos quais se extraem o seguinte demonstrativo e

representacdes gréficas:

Tabela 5 — Panorama do status dos convénios firmados em nivel Brasil (1996 a

13/08/2020)

SITUAGHD QUANTIDADE VALOR CELEBRADO VALOR LIBERADO PERCENTUAL LIBERADO
CONCLUIDO 280.220 R% 211.084.477.838,66 R$ 131.941.718.762,33 62,51%
ADIMPLENTE 39.490 R$ 132.607.565.807,76 R$ 104.458.069.383,29 78,77%
EM EXECUCAQ 46,878 R$ 48.398.292 663,19 R$ 20.115.627.173,72 41,56%
PRESTACAQ DE CONTAS APROVADA 44,965 R$ 17.254.227 458,07 R$ 16.252.126.016,18 94 19%
NORMAL 25.297 R$ 13.748.639.303,89 R$ 12.493.012.277,18 90,87%
Outros 95850 R$ 75.362.770.953,53 R$ 44.157.102.588,30 58,59%

Fonte: Ministério da Economia

30 Portal da Transparéncia. Controladoria Geral da Unido. Painéis Gerenciais + Brasil. Disponivel em:
<http://www.portaltransparencia.gov.br/convenios>. Acesso em: 13 ago. 2020.


http://www.portaltransparencia.gov.br/convenios
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Figura 8 — Detalhamento em valores liberados e celebrados/status dos convénios e

outros acordos vigentes
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Fonte: Controladoria-Geral da Unido

Figura 9 — Detalhamento grafico da quantidade de valores vigentes/percentual dos

convénios e outros acordos vigentes (1996 a 13/08/2020)
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Fonte: Controladoria-Geral da Uniao

Dos valores supracitados, encontram-se vigentes 127.261, em valores
celebrados R$ 206.928.083.532,89 (duzentos e seis bilhdes, novecentos e vinte e oito
milhdes, oitenta e trés mil quinhentos e trinta e dois reais e oitenta e nove centavos)
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em valores liberados R$ 147.370.642.132,10 (cento e quarenta e sete bilhdes,

trezentos e setenta milhdes, seiscentos e quarenta e dois mil cento e trinta e dois reais

e dez centavos), em percentual liberado, corresponde a 71,22%. Dos encerrados
404.739, em valor celebrado R$ 291.527.885.492,21 (duzentos e noventa e um

bilhdes, quinhentos e vinte e sete milhdes, oitocentos e oitenta e cinco mil

quatrocentos e noventa e dois reais e vinte e um centavos), em valor R$

182.047.014.068,90 (cento e oitenta e dois bilhdes, quarenta e sete milhdes, quatorze

mil, sessenta e oito reais e noventa centavos), correspondendo a 62,45%.

Na visdo por tipo de convenente/contratado, tem-se a representacéo

numeraria e grafica, traduzida no cenario que se segue:

Tabela 6 — Tipo de convenente/contrato — valores celebrados (13/08/2020)

TIPO DE CONVENENTE

Administragdo Publica Estadual ou do Distrita

Federal

Administragdo Puglica Municipa

Agentes Intermediarios

Entidades Sem Fins Lucrativos
Organizagdes Internacionais

Entidades Empresariais Privadas

Fundo Pdblico
Administragaio Pablica
Sem Informagao

Pessoa Fisica

Administragao Plblica Federal

Total

VALOR CELEBRADO

R$ 166.660.299.664,32

R$ 146.722.162.091,46
R$ 73.627.448.800,95
R$ 62.140.665.522,90
R$ 24.694.472.276,17
R$ 16.527.166.647,21

R$ 4.210.528.707,00
R$ 2.090.877.955,28
R% 858.910.310,27
R% 840.395.013,33
RE 82.041.036,21

R$ 498.455.969.025,10

Fonte: Controladoria-Geral da Uniao

VALOR LIBERADO

R$ 123.084.517.684,98

R$ 96.715.992.835,02
R$ 22.364.612.734,07
R$ 48.812.536.897 67
R$ 21.025.167.898,21
R$ 12.974.999.306,63
R 1.568.378.559 46
R$ 1.499.447 884,45
R%$ 721.033.442,95
R$ 623.820.198,20

RE 27.148.469,32

R$ 329.417.656.201,00

PORCENTAGEM EM RELAGAD AD TOTAL DE VALORES CELEBRADOS
ATE O MOMENTO

0,42%
0,17%
0,17%
0,025

100,00%



Figura 10 - Detalhamento grafico do tipo de convenente/contratado
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Fonte: Controladoria-Geral da Uniao

Em uma viséao por localidade, verifica-se o Distrito Federal como o ente que

percebeu a maior cifra, no periodo de 1996 a 2020, em valores celebrados de R$

111.488.326.218,73 (cento e onze bilhdes, quatrocentos e oitenta e oito milhdes,

trezentos e vinte e seis mil duzentos e dezoito reais e setenta e trés centavos), em

valores liberados 55.420.602.383,83 (cinquenta e cinco bilhdes, quatrocentos e vinte

milhdes, seiscentos e dois mil, trezentos e oitenta e trés reais e oitenta e trés

centavos), num espectro de 10.375 convénios e outros acordos.

A seguir representados, tabela com a evolucdo histérica desse periodo,

relativo ao periodo de 2011 a 2020, em todo o Brasil, acompanhados das ilustracdes

correspondentes:
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Tabela 7 — Evolucéo histérica — periodo de 2011 a 2020

ANO VALOR LIBERADO VALOR CELEBRADO

2011 R$ 16.959.939.977,58 R$ 16.536.315.599,89
2012 R$ 19.982.045.539,28 RS 12.562.391.774,44
2013 R$ 17.733.512.651,15 R$31.215.692.705,45
2014 R$ 19.419.607.550,83 R$ 15.115.978.314,05
2015 R$ 14.788.667.543,63 R$ 8.385.998.847,40
2016 R$ 19.475.636.867,53 R$ 6.722.857.949,91
2017 R$ 18.056.594.214,35 R$ 7.490.685.182,79
2018 R$ 14.667.076.911,65 R$ 15.573.666.347 65
2019 R$ 15.088.863.017,32 R$ 10.184.624.643,02
2020 R$ 9.513.619.475,40 R$ 8.478.274.424,32

Fonte: Controladoria-Geral da Uniao

Grafico 3 — Evolucéo histoérica
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Figura 11 - Visao por localidade
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Figura 12 - Representacdo em percentuais dos convénios por situacéo - GDF
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Em énfase, identifica-se dos dados supraditos, que as areas prioritarias de
seguranca, saude e educacao, tendo como 6rgéos dirigentes o Ministério da Saude,
em 82% correspondendo a R$ 160.536.270,00 (cento e sessenta bilhdes, quinhentos
e trinta e seis mil e duzentos e setenta reais); Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento em 12%, R$ 23.730.000,00 (vinte e trés milhdes, setecentos e trinta
mil reais); e o Ministério da Mulher, Familia e Direitos Humanos, em 6% alusivos a R$
11.072.908,37 (onze milhdes, setenta e dois mil novecentos e oito reais e trinta e sete

centavos).

Transportando ao ano-base 2019, dos 1.279 convénios firmados entre o GDF
e a Unido, 907 convénios (70,9%) estdo inativos (foram concluidos, anulados,
excluidos, arquivados, baixados, cancelados, rescindidos ou estdo com a prestacao
de contas aprovada), ndo impactando no CAUC. Verifica-se que 372 convénios
(29,1%) estéo ativos e, desses, 5 convénios estao inadimplentes: 4 da BRASILIATUR

e 1 da Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social do DF.

Tabela 8 — Convénios firmados entre os o6rgdos do GDF e a Unido em
dezembro/2019®)
Situacao Qtd. %
Adimplente 87 6,8%
Em execucgéo 145 11,3%
Normal 49 3,8%
Assinado 0 0,0%
Prestacéo de contas iniciada por antecipagéo 2 0,2%
Prestacdo de contas em complementagéo 7 0,5%
Prestacdo de contas enviada para andlise 32 2,5%
Prestacdo de contas rejeitada 1 0,1%
Prestacdo de contas em analise 14 1,1%
Prestacdo de contas aprovada com ressalva 15 1,2%
Aguardando prestacao de contas 6 0,5%
Inadimpléncia suspensa 9 0,7%
Inadimplente 5 0,4%
Prestacdo de contas aprovada 94 7,3%
Anulado 102 8,0%
Arquivado 3 0,2%
Baixado 2 0,2%
Cancelado 7 0,5%
Rescindido 5 0,4%
Excluido 105 8,2%
Concluido 589 46,1%
Total 1.279 100,0%

@ Informacdes de 13/12/2019
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Grafico 4 - Convénios firmados entre os 6rgdos do GDF e a Unido em
dezembro/2019®)
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Fonte: Portal da Transparéncia/Controladoria-Geral da Unido
@ Informagdes de 13/12/2019

Outra questdo relevante, sdo as medidas preventivas adotadas pela
Coordenacéo responsavel do CAUC, mediante o monitoramento mensal do Portal da
Transparéncia gerenciado pela Controladoria Geral da Unido, do qual se extrai todos
0s convénios firmados entre o Governo do Distrito Federal e a Unido, mediante
repasse de recursos, a fim de se obter a listagem atualizada dos convénios, a

verificagéo do status e acompanhamento de todos os convénios listados.

4.2. Prestacéo de Contas de Convénios

Na seara federal, a definicdo de prestacdo de contas encontra-se lastreada
pelo Decreto n°® 8.943, de 27 de dezembro de 2016, que em seu artigo 1°, inciso XII,
cita que € o procedimento de acompanhamento sistematico que contera elementos
que permitam verificar, sob as vertentes técnicas e financeiras, a execucgao integral
do objeto dos convénios e dos contratos de repasse e o alcance dos resultados

previstos.

Em retrospecto, o ponto focal deste trabalho relaciona-se ao requisito fiscal,

item 1l - Adimplemento na Prestacdo de Contas de Convénios do CAUC, trazendo a
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lume as implicacbes quando o ente de federado ndo a apresenta de forma tempestiva,
na linha da transparéncia e controle social dos atos de gestdo, de modo a validar a
regular execucdo dos convénios e aplicacao dos recursos. Sobre o prazo, maximo de
sessenta dias contados do término da vigéncia do instrumento firmado, ou do ultimo
pagamento efetuado, quando este ocorrer em data anterior aquela do encerramento

da vigéncia, ou em observagao ao pactuado no instrumento de celebracéo.

Héa de se mencionar que, a Prestacdo de Contas como ja dito, € obrigatoria
para qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a
Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniéria,
conforme disposto no art. 703, paragrafo Unico, da CRFB/88, art. 93 do Decreto-Lei
n° 200/67% e art. 66 do Decreto n°® 93.872/863.

Na senda do GDF, apresenta-se a visao geral das etapas da Prestacao de
Contas do Convenente e do Concedente, por meio do Fluxo Operacional, inserto na

figura 13, que se segue.

Figura 13 - Execucao da prestacdo de contas

31 Art. 70. Fica mantida atual competéncia dos tribunais estaduais até que a mesma seja definida
na Constituicdo do Estado, nos termos do art. 125, § 1°, da Constitui¢&o.

82 Art. 93. Quem quer que utilize dinheiros publicos tera de justificar seu bom e regular emprego na
conformidade das leis, regulamentos e normas emanadas das autoridades administrativas
competentes.

33 Art. 66. Quem quer que receba recursos da Unido ou das entidades a ela vinculadas, direta

ou indiretamente, inclusive mediante acordo, ajuste ou convénio, para realizar pesquisas,
desenvolver projetos, estudos, campanhas e obras sociais ou para qualquer outro fim, devera
comprovar o seu bom e regular emprego, bem como os resultados alcangados (Decreto-lei n°
200/67, art. 93).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del0200.htm#art93
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del0200.htm#art93
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del0200.htm#art93

62

EXECUCAO — PRESTACAO DE CONTAS
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Fonte: Ministério do Planejamento

Por sinal, o TCU aduz, afora as informacdes e referéncias contidas no Portal

dos Convénios e no SICONV, consoante a prestacdo de contas, deverdo compor3*:

= Notas e comprovantes fiscais, quanto aos seguintes aspectos: data do
documento, compatibilidade entre o emissor e 0s pagamentos registrados no
Siconv, valor aposicdo de dados do convenente, programa e ndimero do
convénio;

» Relatério de prestac@o de contas aprovado e registrado no Siconv pelo
convenente;

= Relatério de cumprimento do objeto;

= Declaragéo de realizacéo dos objetivos a que se propunha o convénio ou
contrato de repasse;

» Relacdo de bens adquiridos, produzidos ou construidos, relacdo de
treinados ou capacitados, ou dos servicos prestados, conforme o caso;

= Comprovante de recolhimento do saldo de recursos, quando houver;

= Termo de compromisso por meio do qual o convenente se obriga a manter
os documentos relacionados ao convénio pelo prazo de dez anos, contado
da data em que foi aprovada a prestacdo de contas.

Posta assim a questao, registra-se sob o enfoque do CAUC, ilustrando o
Governo do Distrito Federal que, varios dos convénios em andamento, tiveram
prestacéo de contas ndo aprovadas, com valores exigidos por lei o cumprimento do
rito, contudo, ndo tiveram a instauracdo de tomada de contas especial por parte do
concedente e, nem tdo pouco do convenente, exigéncia reciproca, haja vista a
obrigatoriedade de contrapartida, em alguns casos, sequer levado ao conhecimento

da Unidade de Controle Interno do 6rgéo ou do atual titular da pasta.

34 Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Convénios e outros repasses / Tribunal de Contas da Unido. —
62.ed. — Brasilia. Secretaria-Geral de Controle Externo, 2016, p. 61.
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Para exemplificar, assinala-se que, dos 32 convénios que entraram na
situacao “aguardando prestacado de contas”, em 2019, 26 (81,3%) foram resolvidos
evitando a inclusdo no CAUC por atraso na prestacdo de contas e 6 (18,8%)

permanecem na situagao “aguardando prestagao de contas”.

Tabela 9 — Convénios que entraram na situagao “Aguardando Prestagdao de Contas”
em 2019W

Situagao Qtd. Convénios % Convénios
Aguardando prestacéo de contas 6 18,8%
Prestacdo de contas enviada para analise 7 21,9%
Prestacéo de contas em analise 2 6,3%
Prestagdo de contas em complementagéo 3 9,4%
Em execugéo 1 3,1%
Normal 8 25,0%
Prestagdo de contas aprovada 3 9,4%
Anulado 2 6,3%
Total 32 100,0%

Fonte: Portal da Transparéncia/Controladoria-Geral da Unido
@ Informacdes até 13/12/2019

Gréfico 5 - Convénios que entraram na situagao “Aguardando Prestagdo de Contas”
entre 2014 e 2019M
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Fonte: Portal da Transparéncia/Controladoria-Geral da Unido
@ Informagdes até 13/12/2019

Em termos amplos, cita-se que, nos ultimos cinco anos, esse quadro é
favoravel, porém, ndo deveria ocorrer, haja vista que todas as prestacdes de contas
de convénios tém de ser aprovadas em sua totalidade, na data legalmente
estabelecida, sem ressalvas, sem complementacdo, sem reenvio para reanalise,
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considerando documentagdes comprobatorias incompletas, dentre outras

eventualidades.

Em sede pormenorizada, ano a ano, periodo de 2011 a 2020, mostra-se 0

seguinte angulo da prestacéo de contas dos convénios firmados:

Tabela 10 — Demonstrativo do niumero de prestacéo de contas de convénios no CAUC
—Jan/2011 a jul/2020

ANO DE PUBLICACAO QUANTIDADE PERCENTUAL
2011 59 59,6%
2012 14 14,1%
2013 9 9,1%
2014 2 2,0%
2015 1 1,0%
2016 2 2,0%
2017 2 2,0%
2018 8 8,1%
2019 1 1,0%

2020 (até 03/jul) 1 1,0%
Total 99 100,0%

Fonte: Dados extraidos do Portal da Transparéncia

Grafico 6 — Representacédo grafica dos convénios — Governo do Distrito Federal
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Fonte: Dados extraidos base de dados do Portal da Transparéncia

Cabe expor que, desses 34 sao reincidentes, considerando ressalvas
apontadas a época da prestacéo de contas ou motivos de outra natureza. Outro ponto
a ser destacado é de que os anos anteriores a 2008 nado integram a base de dados
no Siconv, haja vista a implementacéo do Sistema nesse exercicio, assim, acrescidos

a partir de 2008, os quais se apresentam da seguinte forma:
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Tabela 11 — Demonstrativo de convénios GDF, antes e apds vigéncia Siconv

Data do Inicio da
Vigéncia Quantidade Percentual
Anteriores a 2008 65 65,7%
A partir de 2008 34 34,3%
Total 99 100,0%

Fonte: Dados extraidos base de dados do Portal da Transparéncia

Tabela 12 — Cenario dos convénios — GDF
Situacdo em 24/01/2020 Quantidade %

Concluido 61 61,6%
Prestacdo de contas aprovada 6 6,1%
Fora da base de dados 3 3,0%
Prestacdo de contas aprovada com ressalva 1 1,0%
1
2

Prestacdo de contas em andlise 1,0%

Prestacdo de contas enviada para andlise 2,0%
Adimplente 14 14,1%
Normal 6 6,1%
Inadimpléncia suspensa 5 5,1%
Total 99 100%

Fonte: CAUC/STI
Em cifras, os dados se expressam da seguinte forma:

Tabela 13 — Quantidade de convénios/valores firmado x liberado

Ano de Quantidade Valor do Valor do Convénio
Publicacéo Convénio Liberado
2011 33 106.609.672,2 68.005.632,21
2012 56 86.591.665,35 53.527.330,07
2013 61 263.075.455,4 138.669.147,70
2014 57 151.172.441,7 43.978.135,93
2015 27 41.235.821,82 23.225.967,63
2016 55 55.408.799,03 30.687.804,81
2017 52 215.064.576,80 64.082.236,95
2018 61 133.220.620,40 3.264.170,47
2019 44 174.384.716,10 28.113.408,86
2020 (até 03/jul) 28 58.844.610,60 0,00

Total -

Fonte: Elaborado pela Autora (2020) - base de dados extraidos do Portal da Transparéncia

Como se ha de verificar, antes do Siconv, registra-se alto o indice de
prestacdo de contas reincidentes, hoje, de forma sistémica, o controle é mais efetivo

e pontual.

Com efeito, outra questao relevante, no bojo da inscricdo no CAUC, enxerga-
se na prerrogativa da Unido, concedente e gestora do CAUC, apés conferido a
convenente o prazo legal de sessenta dias para apresentacdo das prestacbes de
contas, status de ndo aprovada ou reprovada, a praxis de imediata negativacado do

item II, por meio de seus entes vinculados.
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Segundo preceitua o art. 3°, da Instrugdo Normativa do TCU n° 76, de 23 de
novembro de 2016°°, paragrafo Gnico, “Na hipétese de se constatar a ocorréncia de
graves irregularidades ou ilegalidades de que ndo resultem dano ao erario, a
autoridade administrativa ou o 6rgédo de controle interno deverao representar os fatos
ao Tribunal de Contas da Unidao". Em sequéncia, alude-se que esgotadas as medidas
administrativas dispostas nesse art. 3°, sem a elisdo do dano e subsistindo os
pressupostos a que se refere o art. 5°, do apontado regramento, a autoridade
competente deve providenciar a imediata instauracao de TCE, por autuacao de

processo especifico.

Quanto a dispensa de instauracdo, comporta o art. 6° 1, do aludido
regramento, o valor do débito inferior a R$ 100.000,00 (cem mil reais), desde que
cumpridas as exigéncias, contudo, ndo se aplica aos casos em que a soma dos

débitos de um mesmo responséavel atingir o referido valor.

Por sua vez, da-se a problematica no enquadramento de interpretacao das
normas, no tocante a inscricdo no CAUC, sem o devido cumprimento do rito
procedimental. Quer dizer, a auséncia de instauracao e conclusdo de TCE pela Unido
e pelo 6rgao negativado, inclusive, sem os devidos encaminhamentos as Cortes de
Contas, quando da néo aprovacao das contas dos convénios ou contratos de repasse
avencados. Pratica essa recorrente, conduzindo as expressivas consequéncias ao
CNPJ Principal e demais entes vinculados e, ndo somente, ao 6rgao originador, como

reportado as fls. 26, do subitem 3.3, do item 3 - CAUC, deste trabalho.

Associado a essas insercdes, pontua-se os principais fatores observados no
cenario distrital que potencializam a reincidéncia de ndo aprovacéao ou reprovacao das

prestacdes de contas dos convénios:

a) baixa qualificacdo do executor indicado e/ou ndo conhecimento técnico do objeto
finalistico; falta de efetivo acompanhamento do atesto da despesa pelo executor ou
comissao competente; salvaguarda da documentacdo comprobatoria das despesas;
ndo entendimento de toda a funcionalidade do Sistema de Convénios - Siconv;

auséncia de conhecimento das legislacdes vigentes; indicagcdo de servidores nao

35 BRASIL. Instrugdo Normativa n° 76, de 23 de novembro de 2016 - altera a Instrucao Normativa -
TCU n° 71, de 28 de novembro de 2012, que dispde sobre a instauracdo, a organizacdo e o
encaminhamento ao Tribunal de Contas da Unido dos processos de tomada de contas especial.
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efetivos como executores; e alta rotatividade dos servidores atuantes nas areas
técnicas. Somam-se a esses coeficientes, a principal particularidade, o baixo indice
de instauracdo de TCE, tanto pelos 6rgados concedentes e convenentes, mediante a
permanente fiscalizacdo dos 6rgéos de controle, internos e externos. Promove-se, tdo
somente, a devolugdo dos recursos pactuados acrescidos dos juros e mora a Uniéo,

acarretando prejuizos de ordem econ6mica e social aos cofres publicos e a sociedade;

b) pratica recorrente da devolugcdo dos recursos recebidos pelo Governo a
Procuradoria da Fazenda Nacional - PGFN e a Receita Federal do Brasil - RFB,
acrescidos de juros e multa, onde muitas vezes culminam em somas exorbitantes e,
principalmente, na auséncia de atendimento da demanda social, finalidade do objeto
pactuado. Verifica-se que, grande parte dos gestores ndo possuem vinculo efetivo,
concentrando o viés politico e, por conseguinte, percebe-se o0 baixo indice de
instauragdo de procedimentos administrativos, quais sejam: Sindicancia, Processo

Administrativo Disciplinar — PAD e Tomada de Contas Especial;

c) Valendo-se da inscricdo dos entes federativos nos cadastros federais de
inadimpléncia, a Unido ou seus orgdos federados e entidades inviabilizam a
renovacao de todas as Certiddes de Débitos, CND ou CPEN dos 6rgaos vinculados
ao CNPJ Principal do DF junto a Receita Federal do Brasil/Procuradoria da Fazenda
Nacional; inviabilizam a obtencdo de aval do Tesouro Nacional para empréstimos
externos, bem como a liberacdo de transferéncias voluntarias de recursos da Uniao;
impedem o Governo do Distrito Federal em firmar novos convénios com a Unido,
proceder a contratacdo de operacdes de crédito e obter o certificado de regularidade
das Contas do Governo do Distrito Federal; além do desembolso financeiro dos
contratos ja firmados, mediante acordos de cooperacdo nacional ou internacional,

convénios e operacdes de crédito entre esses Estados e entidades federais;

d) auséncia e/ou padronizacdo da estrutura administrativa no ambito de 6rgaos da
Administracéo Direta e Indireta do Distrito Federal, pertinente a setores que tratem da
matéria, o qual propiciara maior robustez e transparéncia a esse requisito fiscal. Faz-
se urgente tal medida, haja vista que o recebimento dos recursos contraidos tem um
rito peculiar extenso, por se tratar de dinheiro caro aos cofres publicos, 0os quais serao
amortizados em anos subsequentes, exigindo profissionais qualificados e, de

preferéncia, servidores efetivos do quadro;
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e) ndo séo regulares auditorias prévias pelas Unidades de Controle Interno dos 6rgaos
da Administracao Direta e Indireta, de igual forma, pelo Tribunal de Contas do Distrito
Federal, pari passu com a execu¢ao do convénio ou contrato de repasse, acao
imprescindivel e que propiciaria, no decorrer, 0s ajustes necessarios e cumprimento

fiel das etapas do convénio, coibindo possiveis desvios de objeto e de recursos.

Por sintese, na alcada das medidas acautelatorias é fundamental que se tenha
parcimbnia na gestdo apropriada quanto a utilizacdo dos dinheiros publicos;
austeridade no cumprimento dos normativos previstos por parte dos agentes publicos;
responsabilizacdo dos gestores envolvidos; e criagdo de mecanismos para que 0s
concedentes visualizem, em tempo real, as inadimpléncias, com o0 intento de
aprimorar a gestéo das politicas publicas. No que tange o Governo do Distrito Federal,
da-se, mediante coparticipacdo dos érgdos da Administracdo Direta vinculados ao
CNPJ do DF, da Procuradoria Geral do Distrito Federal, do Tribunal de Contas do
Distrito Federal e do Ministério Publico do Distrito Federal e dos Territorios.

Em linhas gerais, ante as adversidades enfrentadas pelos Estados, Distrito
Federal e Municipios, a negativacdo no CAUC, extrapola a aplicagcdo mecanica da lei,
perpassando por toda a transversalidade dos 6rgdos no quadro técnico, administrativo
e financeiro, associado aos encargos de acompanhamento da execuc¢do do convénio
por seus pares, de modo a cumprir as exigéncias legalmente impostas, resvalando
em uma conjuntura macro, impedimento de todo o aparato governamental na
continuidade de demandas obrigacionais, a exemplo, de pagamento de contratos

firmados, via desembolso mensal de recursos.

4.3. Tomada de Contas Especial

Na trilha da prestacdo de contas, quando ndo cumpridas as exigéncias, por
consequéncia, a ndo aprovacao, € instaurada a Tomada de Contas Especial - TCE,
processo administrativo devidamente formalizado, com rito proprio, para apurar
responsabilidade por ocorréncia de dano a administragdo publica federal, com
apuracéo de fatos, quantificacdo do dano, identificacdo dos responsaveis e obter o
respectivo ressarcimento, inserto no art. 2°, da Instrucdo Normativa n°® 71, de 28 de

novembro de 2012, do TCU. Sob a interpretacdo de normativo do Poder Executivo,
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registra-se a Portaria Interministerial MP/MF/CGU n° 424, de 30 de junho de 2016 —

Pl 424.

Em harmonia, extrai-se do Manual de Tomada de Contas do TCU:

Trata-se de medida de excecdo e somente sera instaurada apos se
mostrarem infrutiferas as providéncias adotadas pela autoridade
administrativa competente do 6rgao repassador com vistas a regularizacao
da pendéncia que impediu a aprovacdo das contas do gestor.

Seja dito, podera ser instaurada em decorréncia de:

= Omissao no dever de prestar contas;

» Rejeicdo parcial ou total das contas apresentadas pelo gestor ao 6rgao
repassador dos recursos. Tal rejeicdo pode ser motivada pela constatagéo
de superfaturamento, de sobrepreco, de ndo execu¢do do objeto, de
auséncia de nexo entre as despesas realizadas e o objeto pactuado, de
desvio de objeto, entre outras irregularidades;

» Irregularidades detectadas por acdo dos érgaos fiscalizadores;

" Denlncias de irregularidades apresentadas por cidaddos ou

veiculadas nos meios de comunicacédo, as quais sejam comprovadas depois

de apuracéo.

No que concerne esses quesitos, Cesar e Monteiro (2008, p. 98) corroboram

as principais irregularidades constatadas na execucédo de convénios e contratos de

repasse, in verbis:

De forma genérica, a legislacéo vigente que trata do processo de tomada de
contas especial, conforme especificado no capitulo precedente, dispe que
os tipos de irregularidades passiveis de apuragdo por meio de TCE sao: a
omissao no dever de prestar contas, a hdo comprovacao da aplicacdo dos
recursos repassados pela Unido, mediante convénio, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres, a ocorréncia de desfalque ou desvio de dinheiros,
bens ou valores publicos, ou ainda, a préatica de ato ilegal, ilegitimo ou
antieconémico de que resulte dano aos cofres publicos.

Diz, ainda, o Manual: “no ambito do repassador dos recursos, a instauragdo

da TCE ensejara a inscricdo de inadimpléncia do respectivo instrumento no Siconv e

no Siafi, o que impedira novas transferéncias voluntarias a entidade inadimplente”.

Em respeito a etapa da prestacdo de contas, ainda na fase de execucéo, como

aludido anteriormente, registra-se a emissao de relatério de gestdo da execucao

fisico-financeira. Apoiado no objeto do convénio, escoltado dos registros do processo

de compras, contratos, documentos de liquidacdo, pagamentos e ingresso de

recursos no Siconv, 0s quais constam:

= Beneficiarios;
» Receita/despesa do PT,;
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= Treinados ou capacitados;

» Bens produzidos/construidos;

*= Bens adquiridos;

= Bens e servicos de obras;

= Despesas administrativas;

= Fisico do plano de trabalho;

* Financeiro do plano de trabalho;
= Pagamentos realizados;

*= Documentos de liquidagéo incluidos;
= Bens/servi¢os da contrapartida,;
" Servigos contratados.

Na linha do processo de Tomada de Contas Especial, Cesar e Monteiro (2008,
p.98) pontuam:

De suma importancia para se tragar um diagnostico dos principais tipos de
irregularidade que atingem a execuc¢éo dos convénios e contratos de repasse
€ conhecer previamente cada um deles, com a delimitacéo de seus contornos
e a exemplificacdo de casos concretos, tendo por base os escritos da doutrina
e da farta jurisprudéncia integrante do acervo publico do Tribunal de Contas
da Unido, esta ultima disponivel na internet por meio da pagina eletrénica

http://www.tcu.gov.br.

Depreende-se das alegacdes de Cesar e Monteiro (2008, p.155) que, no
contexto do rigor no prazo e forma da prestacdo de contas por cada gestor executor,
a irregularidade de maior incidéncia, a omissao no dever prestar contas, poderia ser

evitada mediante diligéncias elementares, das quais:

a) cada gestor que tiver ordenado despesas com recursos do convénio deve
prestar contas dos recursos utilizados ou aplicados financeiramente em sua
gestdo, ainda que esteja em curso o prazo de vigéncia para execugdo do
objeto ao término do mandato do gestou ou antecipar a prestagédo de contas
final caso ja tenha sido realizado por completo o objeto conveniado. Deixar
para o sucessor comprovar o que foi gerido pelo antecessor € sempre uma
situacdo de risco, jA& que aquele ndo acompanhou toda a execucdo do
convénio (AGUIAR et al., 2004, p. 39 apud Cesar e Monteiro) e pode nao
encontrar elementos suficientes para uma regular prestacdo de contas. Para
tanto, cada gestor, antes do final do mandato, deve encaminhar ao
orgao/entidade concedente os documentos relacionados nos incisos Il a VI
e X do artigo 28 da IN/STN n°® 01/97 (BRASIL, 1997a), de acordo com 0s
modelos anexos a essa norma, a saber: relatério de execucdo fisico-
financeira; demonstrativo da execucdo da receita e despesa; relagdo de
pagamentos; relacdo de pagamentos; relacdo bens adquiridos, produzidos
ou construidos com recursos da Unido; extrato da conta bancéria especifica
do periodo do recebimento da 12 parcela até o Ultimo pagamento e
conciliagdo bancaria, quando for o caso, observando o modelo no APENCIA
B, a pagina 188; cépia do termo de aceitacdo definitiva da obra, quando o
instrumento objetivar a execucao de obra ou servico de engenharia; e copia
do despacho adjudicatério e homologacdo das licitagbes realizadas ou
justificativa para sua dispensa ou inexigibilidade;

b) deve ainda, se possivel, realizar um registro fotografico do que ja foi
executado ao tempo da prestagdo de contas parcial e também encaminha-lo
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ao concedente, juntamente com cépia dos documentos comprobatérios das
despesas, fato que deve ser referenciado no oficio de encaminhamento da
prestacdo de contas;

c) o0 gestor executor deve guardar o comprovante de remessa dessa
prestacdo de contas (parcial ou ndo), com cépia para seu arquivo pessoal, e
certificar-se do recebimento dessa prestagéo junto ao 6rgdo concedente dos
recursos, de modo a prevenir-se de possiveis extravios;

d) o gestor, ao observar que o0 prazo para prestacdo de contas ndo sera
suficiente em razdo de eventuais atrasos no cronograma de execucdo,
devera utilizar a faculdade prevista no artigo 15 da IN/STN n° 01/97 (BRASIL,
1997a), de propor ao concedente, no prazo minimo fixado por este antes do
término da vigéncia do convénio, de prorrogagdo desta, tudo de forma
devidamente justificada.

e) O gestor sucessor, por sua vez, ao assumir o mandato, deve assegurar-
se da existéncia dos convénios e contratos de repasse em andamento
celebrados com o municipio, identificar as contas especificas e os respectivos
saldos de recursos e localizar as respectivas pastas de arquivamento dos
comprovantes de despesa e eventuais prestacdes de contas parciais;

f) O gestor sucessor deve ainda, nesse momento, certificar-se de que os
objetos conveniados foram efetivamente realizados e incorporados ao
patriménio do municipio proporcionalmente aos recursos aplicados (AGUIAR
et al.,2004, p.40) e informar ao 6rgdo concedente eventuais irregularidades
identificadas na nessa aplicacdo, para fins de isen¢do de responsabilidade e
prevencéo de inscricdo do municipio no cadastro de inadimplentes;

g) Por fim, o gestor do municipio ao tempo do término de vigéncia de
gualquer convénio deve cumprir rigorosamente o prazo estipulado no termo
de convénio para remessa da prestacao de contas final, observando toda a
documentacdo exigida no artigo 28 da IN/STN n° 01/97 (BRASIL, 1997%),
inclusive o relatério de cumprimento do objeto (modelo de relatério no
APENDICE A, a pagina 187). Importa esclarecer que, com a vigéncia do
Decreto n°® 6.170/2007 (BRASIL, 2007a), a partir de 1° de julho de 2008, o
prazo para prestacao de contas dos recursos recebidos foi reduzido para 30
(trinta) dias, contados da data do Gltimo pagamento realizado.

Oportunamente, Cesar e Monteiro (2008, p. 17) dizem que a adocao de
medidas acautelatérias que se seguem, sdo indispensaveis a adequada gestédo
desses recursos e, por conseguinte, a prevencao de instauracdo de processos de

tomada de contas especial, quais sejam:

1) Cumprir rigorosamente o prazo de prestagdo de contas, a forma e
composicao de suas pecas, conforme previsto no préprio instrumento de
convénio ou contrato de repasse e na Instrucao Normativa (IN) da Secretaria
do Tesouro Nacional n° 01/1997;

2) Promover prestacéo de contas parcial de convénios ou contratos de
repasse vigentes imediatamente antes do término do mandato do gestor
municipal, juntando copia dos documentos comprobatérios das despesas,
fato que deve ser referenciado no oficio de encaminhamento;

3) Obter prévia autorizagdo da concedente para proceder as alteracdes
guantitativas do objeto conveniado;

4) Depositar recursos da contrapartida na conta especifica logo apds o
recebimento dos recursos federais;

5) Restringir os pagamentos as despesas exclusivamente vinculadas ao
objeto conveniado e realizadas durante a vigéncia do convénio;

6) Elaborar os orgcamentos basicos tendo por parametro os sistemas
oficiais de custo;

7) Estabelecer obrigatoriamente critérios de aceitabilidade de pregos
unitarios e global em licitacdes;
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8) Restringir os pagamentos as despesas exclusivamente vinculadas ao
objeto conveniado e realizadas durante a vigéncia do convénio;

9) Realizar os pagamentos unicamente, por meio de instrumento que
possibilite a identificacéo do credor.

Em outro dizer, Cesar e Monteiro (2008, p. 18), fixam-se na nocéo de que:

- essas medidas acautelatorias possibilitem minimizar ou mesmo eliminar a
incidéncia dos seguinte principais tipos de irregularidades, a saber: omissao
no dever de prestacdo de contas; desvio de finalidade; ndo aplicacdo da
contrapartida; superfaturamento; desvio de recursos; e atingimento parcial
dos objetivos avencados;

- a causa de instauracao de mais de 50% (cinquenta por cento) do nimero
de processos de tomada de contas especial restringe-se a apenas dos dois
seis citados tipos de irregularidade.

Em sede de responsabilidade, diante das contas julgadas irregulares pelo

TCU, culminam diversas consequéncias aos responsaveis, a saber:

» Devolucéo dos valores, com atualizacdo monetaria e juros de mora;

= Aplicacdo de multa que pode alcangar 100% do valor atualizado do dano
causado ao erario;

» Inscricdo no Cadastro Informativo de Créditos ndo Quitados do Setor
Publico Federal — CADIN, o que implica impossibilidade de realizar
transacfes bancarias;

= Envio ao Ministério Publico Eleitoral do nome do responséavel para fins de
inelegibilidade;

» |nabilitag&o, por u

= m periodo de cinco a oito anos, para o exercicio de cargo em comissao ou
funcao de confianca na administragdo publica federal;

= Envio dos elementos pertinentes e do julgamento ao Ministério Publico
Federal para fins de instaurac&o do processo penal.

E de se verificar que, no decurso do processamento da tomada de contas
especial, no plano administrativo seja no 6rgdo concedente, seja no Tribunal de
Contas da Unido, é conferido ao agente que regeu os recursos do convénio ou do
contrato de repasse o direito a ampla defesa e ao contraditério, podendo produzir as
provas que julgar necessarias em seu favor, em mandamento aos principios
constitucionais do art. 5°, LIV e LV, da CRFB/88.

Em ultima mencao, a titulo exemplificativo, no espectro do Governo do Distrito
Federal, consigna-se a Tomada de Contas Especial, instaurada pelo Fundo Nacional

de Desenvolvimento da Educacdo — FNDE®®, em desfavor dos responsaveis do

36 TC 009.093/2012-3 [Apensos TC 004.935/2015-2, TC 010.307/2013-3]. Orgéo julgador: Primeira
Camara Natureza: Tomada de Contas Especial. Orgéos/Entidades: Governo do Distrito Federal;
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo. Responsaveis: Eliana Maria Passos Pedrosa
(119.590.881-49); Governo do Distrito Federal; Ivo Borges de Lima (010.188.00197); Joaquim
Domingos Roriz (004.302.501-34); José Roberto Arruda (215.195.796-91); Maria de Lourdes Abadia
(012.279.391-91). Sumario: Tomada de Contas Especial. Convénio. PROJOVEM. Nao atingimento
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Governo, na figura dos ex-governadores e titulares das Pastas a época, em razao da
ndo consecucao dos objetivos pactuados no convénio, firmado no montante de R$
28.229.640,00 (vinte e oito milhdes, duzentos e vinte e nove mil, seiscentos e quarenta
reais), destinado a apoiar com assisténcia financeira suplementar acées do Programa
Nacional de Inclusdo de Jovens — Projovem, com repasse da Unido na ordem de R$
12.382.442,31 (doze milhdes, trezentos e oitenta e dois mil, quatrocentos e quarenta
e dois reais e trinta e um centavos), e como contrapartida a cifra de R$ 125.075,12

(cento e vinte e cinco mil, setenta e cinco reais e doze centavos).

4.4. O conflito federativo e a tutela jurisdicional

Na presenca dos argumentos desenvolvidos, dentre outras peculiaridades,
Vvé-se que 0 cerne da questdo, tanto na seara da esfera administrativa quanto na
comunidade juridica, esta na aplicacao imediata das sanc¢des previstas no requisito
fiscal quanto a Prestacdo de Contas de Recursos Federais, sem o procedimento
prévio da TCE, fato que enseja o Estado a requisitar a tutela jurisdicional, a fim de
salvaguardar direitos e garantir a continuidade de acbGes governamentais que

dependem de recursos advindos de transferéncias voluntarias.

Assinala-se que, ndo ha duvidas sobre qual normativo aplicar e o dever de
aplica-lo. Ou seja, o dever de prestar contas e a necessidade da atuacéo diligente do
gestor publico na apuracdo desses recursos. A prestacdo de contas representa
atividade fundamental dos responsaveis pela gestdo dos recursos publicos. Afinal,
pressupde-se a demonstracdo de que os valores foram efetivamente aplicados nas
atividades governamentais pactuadas. A questdo € a linha ténue entre o poder da
Unido sem exaurir a via administrativa, o que afronta principios constitucionais, a
seguir expostos e, sobretudo, 0s recursos em voga, por vezes, as cifras 0s recursos
geradores da inadimpléncia séo infimos diante dos valores em vias de recebimento,

invocando o periculum in mora e o fumus boni iuris, tendo em conta que afeta

dos objetivos pactuados. Cita¢gBes. Auséncia de elementos para estabelecer nexo de causalidade e
apurar o débito. Acolhimento de algumas alegag¢fes de defesa. Contas Regulares com ressalvas de
um dos responsaveis. Revelia de um dos responsaveis. Contas irregulares. Multa. Ata n® 22/2019 —
13 Camara. Data da sessdao: 2/7/2019 — Ordinaria. Cédigo eletronico para localizagdo — TCU: AC-
5140-22/19.
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diretamente as atividades meio e fim do Estado.

Em face dessas razdes, o Supremo Tribunal Federal vem atuando junto a essas
demandas, de forma afastar as restricbes no CAUC, quando tal procedimento de
inadimpléncia impede o estado de receber recursos de grande monta, provenientes
de transferéncias voluntarias e operacdes de crédito em curso, junto a instituicdes
financeiras, organismo internacionais, dentre outros. A exemplo do Banco do Brasil,
da Caixa Econdmica Federal e do Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID,
inclusive, recursos de emendas parlamentares distritais ou federais ou, ainda, sem

contrapartida.

No geral, devem ser observados varios principios constitucionais, antes da
negativacdo do CAUC, segundo entendimentos das Cortes de Contas e das instancias

superiores de justica, o STF e o STJ, nesse trabalho, focalizado os descritos a seguir:

4.4.1. Principio do devido processo legal

A primeira observacao é a salvaguarda inserta no art. 5°, caput, incisos LIV e

LV, do Texto Constitucional:

[...] Os dispositivos mencionados sao assim redigidos: “Art. 5° Todos séo
iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a
vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos
seguintes: LIV - ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o
devido processo legal, LV - aos litigantes, em processo judicial ou
administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditério e
ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes”.

Nos termos jurisprudenciais da Suprema Corte, alude-se:

[...] © Supremo Tribunal Federal possui entendimento no sentido de que viola
0 postulado constitucional do devido processo legal a inscricdo do ente
federativo no cadastro de inadimplentes sem a garantia do contraditério e da
ampla defesa.

[...] Sem a conclusdo de tomada de contas especial, ou de procedimento
especifico instituido por lei que permita a apuracdo dos danos ao erario
federal e das respectivas responsabilidades, fica inviabilizacdo a imposi¢ao
de restricBes para a transferéncia de recursos entre entes federados.

Ainda, nessa senda, ilustra-se o entendimento do Ministro Celso de Mello, por
ocasido do julgamento da Acéo de Agravo Interno na Acao Civel Originaria ACO-AgR
2.177, DJe, de 9 de junho de 2015, in verbis:
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“(...) o Estado, em tema de restricdo a esfera juridica de qualquer pessoa
(inclusive das pessoas estatais), ndo pode exercer a sua autoridade de
maneira abusiva ou arbitrdria, desconsiderando, no exercicio de sua
atividade, o postulado da plenitude de defesa, pois cabe enfatizar o
reconhecimento da legitimidade ético-juridica de qualquer medida imposta
pelo Poder Publico de que resultem, como no caso, consequéncias gravosas
no plano dos direitos e garantias individuais exige a fiel observancia do
principio do devido processo legal (CF, art. 5° LIV e LV), consoante adverte
autorizado magistério doutrindrio (MANOEL GONCALVES FERREIRA
FILHO, Comentarios a Constituicdo Brasileira de 1988, vol. 1/65-66, 1997, 22
ed., Saraiva; PINTO FERREIRA, Comentéarios a Constituicao Brasileira, vol.
1/176 e 180, 1989, Saraiva; JESSE TORRES PEREIRA JUNIOR, O Direito a
Defesa na Constituicdo de 1988, p. 71/73, item n. 17, 1991, Renovar;
EDGARD SILVEIRA BUENO FILHO, O Direito a Defesa na Constitui¢ao, p.
47/49, 1994, Saraiva; CELSO RIBEIRO BASTOS, Comentérios a
Constituicéo do Brasil, vol. 2/280-285, 2004, 32 ed., Saraiva; MARIA SYLVIA
ZANELLA DI PIETRO, Direito Administrativo, p. 686/688, 252 ed., 2012, Atlas;
LUCIA VALLE FIGUEIREDO, Curso de Direito Administrativo, p. 443/456, 92
ed., 2008, Malheiros; HELY LOPES MEIRELLES, DELCIO BALESTERO
ALEIXO e JOSE EMMANUEL BURLE FILHO, Direito Administrativo
Brasileiro, p. 108/109 e 767/768, 392 ed., 2013, Malheiros, v.g.).

Sob tal angulacéo, referencia-se o Agravo Interno interposto pelo Distrito
Federal, segundo a Acéo Civel Originaria 2.886 — ACO 2886 DF?’, in verbis:

“(...) A partir do momento que se reconhece como necessario aguardar o
término da tomada de contas para se aferir a possivel existéncia de prejuizo
aos cofres publicos é o mesmo que admitir que ndo existe certeza dos valores
cobrados. (...) O titulo é certo quando ndo h& controvérsia quanto a existéncia
do crédito, a liquidez, por sua vez, esta presente quando determinado o valor
e a natureza daquilo que se deve, ao passo que a exigibilidade refere-se ao
vencimento da divida. Nesse diapaséo, a conclusdo da tomada de contas,
observada o contraditério e ampla defesa, é condicdo essencial para se
atestar a certeza, liquidez e exigibilidade do titulo. De acordo com o Oficio n®
438/2018/GAB/SAGRIMA, em anexo, é possivel se verificar que o respectivo
procedimento apuratério pende de conclusdo. (...) A perdurar o
pronunciamento judicial tal como posto estaremos diante de um paradoxo,
pois determina-se que a Unido se abstenha de inscrever o Estado do
Maranhdo em seus cadastros de inadimplentes por desrespeito a
procedimento no qual se visa apuragcdo de danos a administracdo para
possivel ressarcimento e ao mesmo tempo permite-se a cobranca do ente

37 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (12 Turma). Acao Civel Originaria — ACO 2.886//DF. Estado do
Maranh&o. Agravos internos em acao civel originaria. 2. Direito Administrativo. 3. Convénios.
Inscricdo em cadastros federais de inadimplentes (Siafi/Cauc/Cadin). 4. Tomada de Contas Especial.
Necessidade. Auséncia configura ofensa ao devido processo legal. Jurisprudéncia sedimentada. 5.
Matéria submetida a repercusséo geral. Pedido de sobrestamento do feito pela Unido. Indeferimento.
6. Irresignacédo do Estado quanto ao ndo acolhimento do pedido de inexigibilidade do crédito
reivindicado pela Unido. Apuracao que deve ser feita apds a finalizacdo da tomada de contas
especial. 7. Inexisténcia de argumentos capazes de infirmar a decisdo agravada. 8. Manifesta
improcedéncia das insurgéncias recursais. Majoragéo dos honorarios em sede recursal. Precedentes.
9. Negativa de provimento aos agravos internos Autor: Estado do Maranhao. Réu: Unido. Relator:
Min. Gilmar Mendes, 30 de agosto de 2018. Lex: jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, DJe-
183 04/09/2018.
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federativo de valores pelos prejuizos sequer quantificados e dos quais néo se
sabe se realmente devidos”.

Por consequéncia, quando o Governo do Distrito Federal, pessoa juridica de
direito publico, se socorre ao judiciario, busca titularizar direitos e garantias
fundamentais, na dimenséo objetiva, haja vista o direito a paridade de armas.

Em outras palavras, significa garantir e assegurar as partes envolvidas em
processo administrativo ou judicial, prerrogativas de defesa, de producdo de provas
as suas pretensdes, de ser ouvido e ter suas razbes consideradas, de ter
conhecimento sobre o0 processo e sobre as alegacfes da parte contraria, de contrapor

e de recorrer, tendo como pilares os principios do contraditorio e da ampla defesa.

Apesar de, comumente, percorrerem coadunados, esses dois principios sdo
distintos, no escopo desse trabalho, o contraditério oportuniza ao Estado-membro a
faculdade de arguir e até mesmo, refutar o que declara a Unido ou a entidade
promovente da inscricdo no CAUC, contrapondo seus argumentos. Enquanto que a
ampla defesa atrela-se a capacidade do estado-membro, no exercicio de seu direito
ao contraditério, utilizar-se de todos os recursos de defesa legalmente permitidos,
principalmente, porque nessas hipéteses circundam recebimento e a aplicagdo de
recursos publicos que, em ultima analise, restringe o exercicio e concretizacao de
direitos fundamentais a sociedade local, considerando as restricées de recebimento e
aplicacdo de recursos publicos destinado a implementacdo de projetos e programas

governamentais.

Em casos tais, a jurisprudéncia dos Tribunais, notadamente a do Supremo
Tribunal Federal, tem reafirmado a essencialidade desse principio, por referéncia, cita-
se a Agdo Cautelar — AC n° 2395%, a qual versa sobre acdo cautelar preparatéria de
acao civil originaria, ajuizada pelo Estado da Paraiba contra a Unido Federal,
objetivando afastar “(...) todos os efeitos contra o Estado da Paraiba das inscricbes

38 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenario). Agdo Civel Originaria — ACO 2395/PB. Estado da
Paraiba. Acao Cautelar. Extingao da Acao Principal. Acessoria Originaria. Direito Constitucional,
Administrativo e Financeiro. Inscricdo de Estado-membro em Cadastro de Inadimplentes.
Legitimidade Passiva da Unido. Ndo prestacdo de garantias e suspenséo de repasses financeiros
voluntarios pela Unido. Devido processo legal. Principio da Intranscendéncia Subjetiva das sanc¢des.
Tomada de Contas Especial. Pedido que se julga procedente. Autor: Estado da Paraiba. Réu: Uniéo.
Relator: Min. Roberto Barroso, 18 de junho de 2014. DJe-148 31/07/2014.
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contidas no SIAFI, CAUC, CONCONV e em quaisquer outros cadastros {...)",

extraindo as seguintes transcricoes:

“(...) LIMITACAO DE DIREITOS E NECESSARIA OBSERVANCIA, PARA
EFEITO DE SUA IMPOSICAO, DA GARANTIA CONSTITUCIONAL DO
DEVIDO PROCESSO LEGAL. - A imposicéo estatal de restricbes de ordem
juridica, quer se concretize na esfera judicial, quer se realize no ambito
estritamente administrativo (como sucede com a inclusdo de supostos
devedores em cadastros publicos de inadimplentes), supbe, para legitimar-se
constitucionalmente, o efetivo respeito, pelo Poder Publico, da garantia
indisponivel do ‘due process of law’, assegurada, pela Constituicdo da
Republica (art. 5°, LIV), a generalidade das pessoas, inclusive as préprias
pessoas juridicas de direito publico, eis que o Estado, em tema de limitagdo
ou supressao de direitos, ndo pode exercer a sua autoridade de maneira
abusiva e arbitraria. Doutrina. Precedentes. (...).” (AC 1.033-AgR-QO/DF, Rel.
Min. CELSO DE MELLO, Pleno)

Em outro recorte, observa-se que a Corte Suprema tem reconhecido a
ocorréncia de conflito federativo em situagcbes nas quais a Unido, valendo-se de
registros de supostas inadimpléncias dos Estados no SIAFI e no Cadastro de Créditos
ndo quitados do setor publico federal -CADIN, impossibilita que sejam firmados
acordos de cooperacado, convénios e operacdes de crédito entre Estados e entidades
federais. Nessa l6gica, traz-se o julgamento da AC 2.367-REF-MC/PE®°, do qual se
aduz:

[...] O STF tem reconhecido a ocorréncia de conflito federativo em situac¢des
nas quais a Unido, valendo-se de registros de supostas inadimpléncias dos
Estados no SIAFI e no Cadastro de Créditos ndo quitados do setor publico
federal (CADIN), impossibilita sejam firmados acordos de cooperagéo,
convénios e operagfes de crédito entre Estados e entidades federais. O
registro da entidade federada por suposta inadimpléncia nesses cadastros
federais pode sujeita-la a efeitos gravosos, com desdobramentos para a
transferéncia de recursos”.

4.4.2. Principio da eficiéncia

O principio da eficiéncia, condicionante para a obtencdo dos recursos
financeiros da Unido, anexado aos da legalidade, finalidade, motivacao, razoabilidade,
da seguranca juridica e do interesse publico, encontra-se albergado no art. 37, da

39 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Cautelar 2367 MC-REF/PE. Estado de Pernambuco.
Acdo Cautelar. Inscri¢do de Estado-membro no SIAFI e no CAUC. Obice a celebracéo de novos
acordos, convénios e operacdes de crédito. Inadimpléncia imputada a ex-gestor. Suspenséo do
Registro de inadimpléncia. Liminar Deferida. Referendo. Ministra relatora Carmen LUcia, 16 de
setembro de 2009. Lex: jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, v. 31, n. 370, 2009, p. 40-46.
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CRFB/88, incluido com a promulgacédo da Emenda Constitucional n® 19, de 4 de junho
de 1998.

Vale lembrar que, o renomado Hely Lopes Meirelles, definiu esse principio
como:

‘0 que se impbe a todo o agente publico de realizar suas atribuicoes com

presteza, perfeicao e rendimento profissional. E o mais moderno principio da

funcdo administrativa, que ja ndo se contenta em ser desempenhada apenas

com legalidade, exigindo resultados positivos para o servico publico e

satisfatorio atendimento das necessidades da comunidade e de seus

membros”, e acrescenta que “o dever da eficiéncia corresponde ao dever da
boa administragao”. (MEIRELLES, 2020).

Em harmonia, a professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro, diz:

“o principio apresenta-se sob dois aspectos, podendo tanto ser considerado
em relacéo a forma de atuacdo do agente publico, do qual se espera o melhor
desempenho possivel de suas atuacdes e atribuicdes, para lograr os
melhores resultados, como também em relagdo ao modo racional de se
organizar, estruturar, disciplinar a administracdo publica, e também com o
intuito de alcance de resultados na prestacdo do servico publico”... (DI
PIETRO, 2019).

Por iguais razdes, vislumbra-se como um dispositivo habil em prol da
sociedade e como instrumento de combate a ma administracdo, considerando a
decorréncia de legitimagcdo para se exercer o controle do exercicio da atividade do
agente publico, o que pode ocorrer pela atuacédo do cidadao, bem como pela prépria
Administragdo Publica.

[...] se vislumbra como principio instrumentalizador da superagéo do modelo
weberiano, em que a Administracdo exerce-se por um quadro burocrético,
assentado em escaldes sucessivos de competéncias, inclusive de controle e
superviséo (hierarquia), bem como no exercicio centralizado dos poderes e

na procedimentalizacdo formal da conduta administrativa. (CARVALHO,
2008, p. 182).

Nota-se que, o referido controle absorve competéncia vinculada quanto a
discricionariedade dos agentes publicos. Desse modo, esse principio quando inserido
na Constituicdo tencionou a transformacao do modelo burocratico de gestéao publica,
passando a configurar-se em uma administracdo gerencial pautada na adocgao de
métodos modernos de gestdo, no intuito de prestagcdo de servicos com maior
qualidade, custos reduzidos e celeridade em sua prestacdo. Isto €, a soma da

eficiéncia, eficacia e efetividade

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



79
eficiéncia resulta na seguinte concluséao:

[...] o constituinte reformador, ao inserir o principio da eficiéncia no texto
constitucional, teve como grande preocupacdo o desempenho da
Administrac@o Publica. Por essa razé@o, sem descurar do interesse publico,
da atuacdo formal e legal do administrador, o constituinte derivado pretendeu
enfatizar a busca pela obtencdo de resultados melhores, visando ao
atendimento ndo apenas da necessidade de controle dos processos pelos
guais atua a Administracdo, mas também da elaboracdo de mecanismos de
controle dos resultados obtidos.

Sucede que, a problematica levantada, negativacdo no CAUC, item Il —
Prestacdo de Contas dos Convénios, sem o cumprimento do rito administrativo, se
reproduz por copiosos entendimentos, nesse principio revisitada na Acdo Civel
Originaria 2932 Distrito Federal - ACO 2932/DF?°, a qual consigna:

[...]

Da inexisténcia de previsdo legal do julgamento de Tomada de Contas
Especial para permitir a inscricdo de ente federativo em cadastro de
inadimpléncia federal.

A atuacdo da Administracdo Publica deve ser pautada pelo principio da
legalidade estrita, por determinacdo expressa do art. 37, caput, da
Constituicdo Federal. Esse € o motivo pelo qual a Unido é obrigada, em regra,
a proceder ao registro das informacfes relativas as irregularidades
constatadas na apreciacdo das contas de Convénio ou na apuragdo ao
descumprimento de obrigacdes constitucionais por parte dos destinatarios de
transferéncias federais voluntarias, antes mesmo da instauragao do processo
de tomada de contas especial.

A definicdo das obrigacBes pecuniarias vencidas e ndo pagas referentes a
irregularidades apontadas na execucdo de Convénios 12 Supremo Tribunal
Federal Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de
24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-
Brasi. O documento pode ser acessado no endereco eletrdnico
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o numero 14245431. ACO 2932
/ DF celebrados entre os Estados e Municipios com a Unido, ou na destinacdo
de recursos federais voluntarios, que dao ensejo a inscricdo do ente
federativo no CADIN, decorrem de comprovado prejuizo pecuniario ao erario,
apurado quando do julgamento da prestacéo de contas pelo ordenador de
despesa do 6rgao concedente, nos termos da IN 01/97, da STN. Esse ato
normativo determina a inscricdo do ente federado também no Sistema
Integrado de Administragcéo Financeira do Governo Federal (SIAFI) (art. 5°, §
19), nos casos em que as irregularidades constatadas sejam relacionadas a
execucao de Convénios celebrados com a Unido.

A mencionada IN 01/97, da STN disciplina a celebracdo de Convénios de
natureza financeira que tenham por objeto a execucdo de projetos ou
realizacdo de eventos e prevé, que a partir da data do recebimento da
prestacdo de contas final, o0 ordenador de despesa da unidade concedente
terd o prazo de 60 (sessenta) dias para pronunciar-se sobre a sua aprovacgao

40 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Deciséo monocratica). Agdo Civel Originaria — ACO 2932/DF.
Estado de Minas Gerais. A¢éo Civel Originaria em face da Unido Ministério do Esporte e Turismo —
MET), com pedido de tutela de urgéncia, visando a excluséo de sua inscricdo nos cadastros federais
de inadimpléncia — CAUC/SIAFI, em razéo de divergéncias quanto a prestacéo de contas do
Convénio MET/SEESP 188/2001, celebrado em 20.8.2001 e que tinha, por objeto, a implantagéo e a
manutencédo do Programa Esporte Solidario no Estado. Autor: Estado de Minas Gerais. Réu: Unido.
Relator: Min. Edson Fachin, 11 de dezembro de 2017. DJE n° 18, divulgado em 31/01/2018.
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ou nao (art. 31). Na hip6tese de serem reprovadas as contas por existirem
evidéncias de irregularidades de que resultem prejuizo ao erario, ou de néo
apresentacdo das contas, apdés o prazo de 30 (trinta) suplementares,
concedidos no caso de descumprimento do prazo de 60 (sessenta) para
apresentacao da prestacao de contas apés o término da vigéncia do convénio
(28, 8 59, o ordenador de despesas devera registrar o fato no SIAFI e no
CADIN (art. 5°, 8 1°) e encaminhar o processo ao 6rgdo de contabilidade
analitica a que estiver jurisdicionado, para a instauracdo de processo de
Tomada de Contas Especial. Isso é o que determina o art. 31 daquela
normativa [...]

4.4.3. Principio da proporcionalidade

No arcabouco principioldgico, a proporcionalidade, exerce funcao relevante

na blindagem de direitos fundamentais e também na harmonizacao de interesses.

Diz Cristovam (2006. p. 211), em Colisdes entre principios constitucionais:

“A proporcionalidade é uma méxima, um parametro valorativo que permite
aferir a idoneidade de uma dada medida legislativa, administrativa ou
judicial. Pelos critérios da proporcionalidade pode-se avaliar a adequacéo e
a necessidade de certa medida, bem como, se outras menos gravosas aos
interesses sociais ndo poderiam ser praticadas em substituicdo aquela
empreendida pelo Poder Publico.”

Na esteira administrativa, o principio da proporcionalidade ou razoabilidade
se justifica e figura como limitador ao administrador em seu poder discricionério, cuida-
se, fundamentalmente, de auferir a convergéncia entre os meios e os fins, ancorada
nas premissas de adequacao, necessidade e proporcionalidade, em sem sentido
estrito. Apesar de ndo expresso constitucionalmente, tém-se dispositivos empregues
como paradigmas para o0 seu reconhecimento, como exemplo, o art. 37 combinado
com o art. 5°, Il e art. 84, IV, todos da CRFB/88.

Segundo Hely Lopes de Meirelles (2020, p. 102), o principio da razoabilidade
ou proporcionalidade, implicito na Constituicdo Federal, também chamado de principio
da proibicdo de excesso, tem como intuito evitar restricbes desnecessarias ou
abusivas por parte da Administracdo Publica, com lesédo aos direitos fundamentais,

aferindo a compatibilidade entre os meios e fins.

Da mesma forma, Celso Antbnio Bandeira de Mello, corroborando com Hely

Lopes de Meirelles, afirma (2020, p. 110) que:
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“as competéncias administrativas sé podem ser validamente exercidas na
extensdo e intensidade proporcionais ao que seja realmente demandado para
o cumprimento da finalidade de interesse publico a que estdo atreladas.
Segue-se que 0s atos cujos conteddos ultrapassem 0 necessario para
alcancar o objetivo que justifica o uso da competéncia ficam maculados de
ilegitimidade, porquanto desbordam do ambito da competéncia; ou seja,
superam os limites que naqueles caso Ihes corresponderiam”.

Em sede jurisprudencial, cita-se o entendimento do Ministro Celso de Mello,

por ocasiao do julgamento da ACO-AgR 2.177, DJe, de 9 de junho de 2015, in verbis:

[..] o Estado, em terma de restricdo a esfera juridica de qualquer pessoa
(inclusive das pessoas estatais), ndo pode exercer a sua autoridade de
maneira abusiva ou arbitraria, desconsiderando, no exercicio de sua
atividade, o postulado da plenitude de defesa, pois cabe enfatizar o
reconhecimento da legitimidade ético-juridica de qualquer medida imposta
pelo Poder Publico de que resultem, como no caso, consequéncias gravosas
no plano dos direitos e garantias individuais exige a fiel observancia do
principio do devido processo legal (CF, art. 5°, LIV e LV), consoante adverte
autorizado magistério doutrinario (MANOEL GONCALVES FERREIRA
FILHO)

Nessa significacdo, se faz constar o Agravo Regimental na Ac¢éo Civel
Originaria ajuizada pelo Distrito Federal - ACO 1960 DF*!, cujo teor se extrai:

[...] Argumenta violagdo ao principio da proporcionalidade, pois a sangdo
aplicada seria desproporcional as consequéncias a serem suportadas pelo
Estado.

[...] “Art. 2°. A Administracdo Publica obedecera, dentre outros,
aos principios da legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca
juridica, interesse publico e eficiéncia. Paragrafo Unico. Nos processos
administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de: (...) X -
garantia dos direitos a comunicacéo, a apresentacdo de alegag®es finais, a
producdo de provas e a interposicao de recursos, nos processos de que
possam resultar sangdes e nas situagdes de litigio”. No que se refere a
esse ponto, nunca é demais lembrar que a referida Lei 9.784/1999 é aplicavel
as pessoas juridicas de direito puablico quando na posi¢éo de administrado.
[...] “Art. 8° Diante da omissdo no dever de prestar contas, da n&o
comprovacao da aplicacdo dos recursos repassados pela Unido, na forma
prevista no inciso VIl do art. 5° desta Lei, da ocorréncia de desfalque ou
desvio de dinheiros, bens ou valores publicos, ou, ainda, da préatica de
gualquer ato ilegal, ilegitimo ou antiecondmico de que resulte dano ao Erario,
a autoridade administrativa competente, sob pena de responsabilidade
solidaria, devera imediatamente adotar providéncias com vistas a
instauracdo da tomada de contas especial para apuracdo dos fatos,
identificagao dos responsaveis e quantificagdo do dano”.

41 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Decisdo Monocratica). A¢do Civel Originaria — ACO 1960 DF.
Distrito Federal. Direito Administrativo. Convénios. Inscricdo em cadastros federais de inadimplentes
(Siafi/Cauc/Cadin). Tomada de Contas Especial. Necessidade. Auséncia configura ofensa ao devido
processo legal. Jurisprudéncia sedimentada. Matéria submetida a repercussao geral. Sobrestamento.
Indeferimento. Precedentes. Inexisténcia de argumentos capazes de infirmar a decisédo agravada.
Agravo interno desprovido. Multa. Em caso de vota¢do unanime, aplica-se a multa prevista no art.
1.021, 84°, do CPC, no percentual de 5% sobre o valor atualizado da causa. Agravado: Estado do
Acre. Agravante: Unido. Relator: Min. Gilmar Mendes, de 15, de fevereiro de 2019.
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Tendo em vista esses riscos, procura-se solver a questdo com base nos
outros elementos do principio da proporcionalidade, enfatizando-se,
especialmente, o significado do subprincipio da necessidade. A
proporcionalidade em sentido estrito assumiria, assim, o papel de um controle
de sintonia fina (Stimmigkeitskontrolle), indicando a justeza da solucdo
encontrada ou a necessidade de sua revisdo”. (MENDES, Gilmar Ferreira;
BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 11. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2016, p. 223-226)

4.4.4. Principio daintranscedéncia subjetiva

O principio da intranscendéncia subjetiva das sancfes, consagrado pelo
Supremo Tribunal Federal, proibe a aplicacdo de severas sanc¢des as administracées
por ato de gestéo anterior a assun¢ao dos deveres publicos. Melhor dizendo, entende
qgue a atual Administracdo ndo seja punida com restricdo na celebracdo de novos
convénios ou recebimento de repasses federais, por atos de gestbes pretéritas, desde
que adotadas as providéncias administrativas cabiveis para corrigir as irregularidades
constatadas e, sobretudo, reaver os valores consignados e responsabilizar os
agentes/gestores causadores do dano ao erario, por meio da instauracdo de Tomada

de Contas Especial.

Tal citacdo, insere-se as trés circunstancias admitidas pela Corte, quais
sejam, no caso de ato praticado por ente da administracdo publica indireta, por 6rgaos
que constituem poderes do proprio ente (Legislativo e Judiciario) e por gestores

anteriores.

A priori, mero conflito entre entes federados € julgado por juiz federal de 12
instancia, porém, quando envolve conflito federativo, alcangando disputa entre a
Unido e Estado-membro, dada a relevancia das consequéncias geradas, a exemplo,
do impedimento de repasse de recursos federais, inclusive, da fragilidade da

autonomia do Estado-membro, € julgado pelo STF, a luz do art. 102, |, f, da CRFB/88.

Com relacdo a esse principio, a primeira observacao recai no caso concreto
do Estado de Pernambuco que, celebrou convénio com a Unido, recepcionando
determinados recursos para implementar projetos de interesse publico no Estado,
assumindo o compromisso de prestar contas da utilizacao de tais valores perante a
Unido e o TCU, conforme dita a lei. Ao contrario disso, ndo honrou o acordado,

culminando na inscricdo do CAUC. Fato esse que, impediu o Estado de contratar



83

operacbes de crédito, celebrar convénios com 6érgdos e demais possibilidades

albergadas. Apropriado mencionar que, o ndo cumprimento do objeto contratual

ocorreu em gestao anterior.

Nesse raciocinio, traz-se o assentado na Agéo Civel Originaria - ACO 3.234%?,

promovida pelo Estado do Espirito Santo contra a Unido, cujo teor se extrai:

Trata-se de agéo civel originaria, com pedido de tutela cautelar, proposta pelo
Estado do Espirito Santo em face da Unido e do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educa¢do - FNDE, em que se requer, em sintese, 0
deferimento do pedido de tutela proviséria de urgéncia, para que se determine
“a imediata retirada do registro de inadimpléncia do Estado do Espirito Santo
do referido Sistema, uma vez que estao presentes 0s requisitos legais para a
concessao de tal medida, nos exatos termos dos artigos 294, 297 e 300, todos
do CPC/2015".

[]

Sustenta que tal atitude traduz-se em “restricdo abusiva que contraria iterativa
jurisprudéncia dessa Excelsa Corte, que sO autoriza a inscricdo nho
SIAFI/CAUC apés deciséo final Tomada de Contas Especial tramitada no
TCU e, quando se tratar de convénio firmado pela gestéo anterior, quando a
atual gestéo restar inerte”.

[...]

E o relatério. Decido.

Ab initio, verifico a incidéncia, in casu, do disposto no artigo 102, I, ‘f, da
CRFB/88, que estabelece caber ao Supremo Tribunal Federal conhecer e
julgar originariamente as causas e o0s conflitos entre a Unido e os Estados, a
Unido e o Distrito Federal, ou entre uns e outros, inclusive as respectivas
entidades da administracéo direta, a ensejar a competéncia originaria desta
Corte para o feito. Isso porque, mesmo ndo se olvidando dos recentes
julgados deste Tribunal no sentido de que o conflito sobre mero interesse
patrimonial ndo enseja a aplicacdo deste dispositivo constitucional, tenho por
afirmada a competéncia originaria desta Corte, em razdo de vislumbrar
potencial conflito federativo na questéo.

[...]

Tenho que ndo se mostra razoavel a anotagcéo do Poder Executivo e 6rgaos
da administragdo direta a ele vinculados nos cadastros de restricéo ao crédito
em razdo do apontado descumprimento de normas realizado em prestacao
de contas sem que se obedeca ao devido processo legal, em suas dimensdes
material e substancial. Em um estado democratico de direito, o proprio Estado
tem que se sujeitar as regras e principios do direito posto. Nesse sentido ja
se posicionou esta Corte na ACO 2.159- MC-REF, Primeira Turma, rel. Min.
Marco Aurélio, DJe de 02/06/2014:

[...]

Ex positis, julgo procedente o pedido, a fim de determinar a exclusdo das
inscricdes do Estado do Espirito Santo e da administracdo direta vinculada
ao Poder Executivo do ente autor em todo e qualquer sistema de restricdo ao
crédito utilizado pela Unido, no que exclusivamente tenha vinculagdo com o

42 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (12 Turma). Agao Civel Originaria — ACO 3234/DF. Estado do
Espirito Santo. Acao Civel Originaria. Direito Constitucional, Administrativo e Financeiro. Inscri¢cdo de
Estado-membro em Cadastro de Inadimplentes. Legitimidade Passiva da Unido. N&do prestacao de
garantias e suspensao de repasses financeiros voluntarios pela Unido. Devido processo legal.
Principio da Intranscendéncia Subjetiva das sanc¢des. Tomada de Contas Especial. Pedido que se
julga procedente. Autor: Estado do Espirito Santo. Réu: Unido. Relator: Min. Luiz Fux, 14 de outubro

de 2019.
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Convénio n® 701.600/2011, firmado entre a Secretaria de Estado da Ciéncia,
Tecnologia, Inovagdo, Educacdo, Educacdo Profissional e Trabalho e o
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo — FNDE, tramitada no
TCU e, quando se tratar de convénio firmado pela gestéo anterior, quando a
atual gestéao restar inerte”.

Além da aplicabilidade em caso analogo supratranscrito, esse principio
alcanca as ocorréncias em que uma entidade estadual/municipal, tal como uma
autarquia, descumpre as regras do convénio e a Unido negativa ndo apenas o CNPJ
da entidade, como o CNPJ Principal do Estado/Municipio nos cadastros restritivos.

Nessa angulacdo, conduz-se a ACO 1848 AgR*:

[...] O postulado da intranscendéncia impede que sancdes e restricbes de
ordem juridica superem a dimensao estritamente pessoal do infrator. Em
virtude desse principio, as limitag@es juridicas que derivam da inscricao, em
cadastros publicos de inadimplentes, das autarquias, das empresas
governamentais ou das entidades paraestatais ndo podem atingir os
Estados-membros, projetando, sobre estes, consequéncias juridicas
desfavoraveis e gravosas, pois o inadimplemento obrigacional — por revelar-
se unicamente imputavel aos entes menores integrantes da administracéo
descentralizada — s6 a estes pode afetar.

Os Estados-membros e o Distrito Federal, em consequéncia, ndo podem
sofrer limitagdes em sua esfera juridica, motivadas pelo s6 fato de se
acharem administrativamente vinculadas a eles as autarquias, as entidades
paraestatais, as sociedades sujeitas a seu poder de controle e as empresas
governamentais alegadamente inadimplentes e que, por tal motivo, hajam
sido incluidas em cadastros federais (CAUC, SIAFI, CADIN, v. G.). (...)
(STF. Plenario. ACO 1848 AgR, Rel. Min. Celso de Mello, julgado em
06/11/2014)

Em sede de pronunciamentos, lastreados em reiteradas decisdes a esse
enguadramento, tem-se a Sumula 615, do Superior Tribunal de Justica — STJ, a qual
dispbe: “ndo pode ocorrer ou permanecer a inscrigdo do municipio em cadastros

restritivos fundada em irregularidades na gestdo anterior quando, na gestao

43 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (12 Turma). Acao Civel Originaria — ACO 1848AgR/MA. Estado
do Maranhdo. Jurisprudéncia consolidada quanto a matéria versada na impetracdo — possibilidade,
em tal hipétese, de o relator da causa decidir, monocraticamente, a controvérsia juridica.
Competéncia monocratica que o Supremo Tribunal Federal delegou, validamente, em sede
regimental (RISTF, art. 21, § 1°). Inocorréncia de transgressao ao principio da colegialidade.
SIAFI/CADIN/CAUC - Incluséo, nesse cadastro federal, do Estado do Maranhdo — por efeito de
auséncia de prestacdo de contas referente a convénios celebrados em gestdes anteriores — sem que
se tenha precedido a previa instauracéo de processo de Tomada de Contas Especial -
consequentemente imposi¢cdo ao Estado-membro, em virtude de alegado descumprimento das
respectivas obrigagdes, de limitagdes de ordem juridica. Postulado da intranscendéncia —
impossibilidade de sanc¢des e restricdes de ordem juridica superarem a dimenséo estritamente
pessoal do infrator — a questdo dos direitos e garantias constitucionais notadamente aqueles de
carater procedimental, titularizados pelas pessoas juridicas de direito publico - possibilidade de
invocacgao, pelas entidades estatais, em seu favor, da garantia do “due process of law” — violacdo ao
postulado constitucional do devido processo legal (também aplicavel aos procedimentos de carater
meramente administrativo). Agravado: Estado do Maranhdo. Agravante: Unido. Relator: Min. Celso de
Mello, 5 de fevereiro de 2015. DJe-025 DIVULG 05-02-2015 PUBLIC 06-02-2015
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sucessora, sao tomadas as providéncias cabiveis a reparacdo dos danos
eventualmente cometidos”. Na acepcdo de que ndo se pode inviabilizar a
administracdo de quem foi eleito democraticamente e néo foi responsavel diretamente
pelas dificuldades financeiras que acarretaram a inscricdo combatida. Logo, deve-se
aplicar a intranscendéncia subjetiva das sancdes, impedindo que a Administracao
atual seja penalizada com a restricdo na celebragdo de novos convénios ou

recebimento de repasses federais.

Nessa toada, a propria Advocacia Geral da Unido — AGU admite a tese,
assentada na Sumula 46, da AGU, dizendo: “Sera liberada da restricdo decorrente da
inscricdo do municipio no SIAFI ou CADIN a prefeitura administrada pelo prefeito que
sucedeu o administrador faltoso, quando tomadas todas as providéncias objetivando

0 ressarcimento ao erario”.

Em Ultima andlise, consigna-se que, nas decisdes prolatadas, o STF vem
reverberando a orientacdo de que a inscricdo de unidade federativa no cadastro de
restricdo ao crédito organizados e mantidos pela Unido s6 podem ocorrer apés a
conclusao do rito procedimental de Tomada de Contas Especial pelo TCU, sob pena
de violacdo ao principio do devido processo legal. O propésito é neutralizar a
ocorréncia de risco que possa comprometer, de modo grave ou irreversivel, a
continuidade da execucao de politicas publicas ou a prestacdo de servicos essenciais
a coletividade. Nesse sentido, a Tomada de Contas Especial, s.m.j., a medida de rigor
com o0 ensejo de se alcancar o reconhecimento definitivo de irregularidades,
permitindo-se, s6 entdo, a inscricdo dos entes nos cadastros de restricdo aos créditos
organizados e mantidos pela Unido. O Ministro Marco Aurélio asseverou que, por se
tratar de governanca, preponderaria o principio contido no art. 37 da CF, ou seja, o da
impessoalidade. Precedentes citados: ACO 1.848 AgR/MA (DJe de 21.11.2014) e
ACO 1.612 AgR/MS (DJe de 12.12.2014).
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Em corroboracédo as disposic¢des citadas, verifica-se a recente publicacdo, em

30 de setembro de 2019, do artigo "Supremo é variavel ignorada na andlise de crise

fiscal dos estados"#4, que segundo Andrea Echeverria®:

[...]

"O Supremo constroi um discurso de responsabilidade unilateral da Unido e
dependéncia dos estados, conferindo a Unido um papel de guardia solitaria e
sem armas, da Federacao brasileira", afirma, em entrevista a ConJur. (grifo
Nnosso).

Em sua pesquisa, a advogada filtrou a¢des travadas entre Unido e estados.
Ela apurou 2,7 mil ACOs ajuizadas desde a promulgacdo da Constituicdo
Federal, em 1988, até dezembro de 2017, chegando ao total de 493 nas quais
0 Supremo reconheceu o conflito federativo.

Dentre os principais temas de conflito federativos lidera o Cadastro Unico de
Convénios (CAUC), com 340 agfes, seguido de reparticdo constitucional de
receitas (45) e tributario (35).

“O CAUC é um sistema cadastral criado pela Secretaria de Tesouro Nacional
gue consolida a verificagdo do atendimento de 12 dos 23 requisitos fiscais
previstos no artigo 25 da LRF, cujo cumprimento condiciona a transferéncia
voluntéaria de recursos da Unido para os Estados, hem como a concesséo de
aval da Unido para as operagdes de crédito”, explica a advogada.

No cenario, diz a advogada, o tema federalista fiscal soma 454 ac¢bes, 0 que
representa 92% dos conflitos federativos reconhecidos pelo Supremo entre
Uni&o e estados.

ACOs conflito federativo reconhecido
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Ainda nas palavras de Andrea Echeverria:

Os estados ganham em 87% das vezes que entram no Supremo contra a
Unido, percentual que trata apenas das ac8es de tema fiscal e nas quais ja
foi proferida decisédo de mérito. Ela ndo considerou decisdes cautelares e

44 VALENTE, Fernanda. "Supremo é variavel ignorada na andlise de crise fiscal dos estados".
Consultor Juridico (Conjur). 30 de setembro de 2019. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/2019-set-30/supremo-variavel-ignorada-analise-crise-fiscal-estados.
Acesso em: 5 de mar. 2020.

45 Andrea Echeverria, advogada da Unido. Matéria defendida na tese de doutorado apresentada ao

Uniceub.


https://www.conjur.com.br/2019-set-30/supremo-variavel-ignorada-analise-crise-fiscal-estados
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terminativas sem julgamento do mérito e as decisfes julgadas parcialmente
procedentes foram computadas como decisfes favoraveis ao autor da agéo.
Questao de discurso

Uma leitura rapida dos dados pode indicar que a Unido esta perdendo as
acOes por adotar algum comportamento ilegal. No entanto, a advogada
afirma que néo é o caso, ja que grande parte das vitorias dos estados no
Supremo refere-se a acdes que discutem a sua inscricdo no CAUC, por
descumprimento dos requisitos da Lei de Responsabilidade Fiscal.

“Um estudo aprofundado da jurisprudéncia do STF demonstra que, na
realidade, construiu-se um discurso de favorecimento dos Estados, em
especial no tocante a redistribuicdo de recursos da Unido”, conta.

Segundo Andrea, a jurisprudéncia é fundamentada especialmente em dois
pilares: dependéncia financeira dos estados e a responsabilidade intrinseca
da Unido para a manutencéo da Federacao.

“O que se observa no discurso do STF é uma transferéncia das
responsabilidades fiscais e financeiras dos estados para a Unido. Com isso,
€ possivel afirmar que os estados sao beneficiados pela jurisprudéncia do
STF, que tende a interpretar as leis fiscais e de transferéncias de recursos de
forma mais favoravel aos entes subnacionais”, diz a advogada.

Lei Kandir

Um dos poucos temas fiscais em que a Unido foi vencedora trata de
indenizagdo por isenc¢des tributarias da Lei Kandir (LC 87/96). A
jurisprudéncia do Supremo analisada pela advogada mostra que nesses
casos o entendimento consolidado é de que ndo cabe indeniza¢cédo aos
estados diante da existéncia de normas transitérias de compensacgéo e da
auséncia de dispositivo legal que obrigue a Unido a fazer a compensacao
integral (ACOs 1.044; 779; 792).

Andrea aponta ainda que, no julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO) 25, o Supremo reconheceu a
omissdo na promulgacédo da lei para efetivar as compensacgdes. Atualmente,
a questdo estd submetida a uma comissao de conciliagdo no Supremo entre
a Unido e todos os estados.

Cadastro de inadimplentes

Andrea também analisou separadamente a inscri¢cdo dos estados no cadastro
de inadimplentes. Segundo a advogada, o Supremo ‘“resistia bastante em
reconhecer a ilegalidade do comportamento dos estados”. Como resultado,
ela aponta que foram deferidas varias liminares com fundamento Unico no
perigo da demora, considerando o risco da execucao de politicas publicas no
estado.

No mérito, a advogada chama atengéo para incidéncia da “intranscendéncia
subjetiva das sanc¢bes” para impedir que eventual irregularidade fiscal dos
poderes pudesse gerar alguma sangao para o Poder Executivo. “No caso, o
argumento reporta-se ndo somente ao principio da separacéo dos poderes,
como também a impossibilidade de o Executivo impor aos demais poderes o
cumprimento daquela condigao fiscal”, explica.

Como sO o Poder Executivo recebe transferéncias voluntarias e faz
operacBes de crédito, a advogada aponta que a jurisprudéncia do Supremo
“afasta por completo a incidéncia das sanc¢des prevista nos artigos 25, § 1 e
40, § 2° da LRF em relag&o aos demais poderes”.

A conclusdo de Andrea é também no sentido que a jurisprudéncia do
Supremo acerca das sancbes da LRF “restringe as metas de
responsabilidade fiscal ao Executivo e, mesmo nesse caso, reduz de forma
drastica sua incidéncia, seja pelo constante deferimento de liminares, seja
pela construgao jurisprudencial de diversos obstaculos a sua incidéncia”.

Numa sintese dessas acOes ajuizadas, pode-se alcancar que o0s

entendimentos juridicos requerem da Unido e dos entes federados pacificagdo da
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matéria pelo Poder Executivo, haja vista questdes pontuais e recorrentes que

precisam ser sanadas evitando a via judicial.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Ao se versar sobre o Servigo Auxiliar de Informacdes de Transferéncias
Voluntarias — CAUC, em foco, o item Il - Adimplemento da Prestacdo de Contas de
Convénios e Contratos de Repasse, na perspectiva dos efeitos de sua ndo aprovacao
e as repercussbes da Tomada de Contas Especial, buscou-se demonstrar,
justificadamente, o quéo caro se torna aos cofres publicos, quando ndo se tem o olhar
direcionado ao acompanhamento pari passu de toda a execu¢do dos convénios ou
contratos de repasses firmados, tanto pela Unido, concedente, quanto pelo ente
federado, convenente, instrumentos esses que, efetivamente agregam e viabilizam a
implementacdo de politicas publicas, em prol da populacdo, haja vista a necessidade

e perspectiva de complementaridade de recursos orcamentarios, por essa via

Sob tal angulacdo, em corroboracdo a introducdo e desenvolvimento desse
trabalho, contextualizou-se desde a configuracdo estatal, transcorrendo pela
dimenséao do recebimento desses recursos publicos, no que tangencia os convénios,
trazendo os pressupostos de efetividade da execucéo até a prestacdo de contas, em
sequéncia, os desdobramentos quando ndo aprovadas, a observancia dos
regramentos da Tomada de Contas Especial até a busca da tutela judicial, quando

nao instaurada.

A proposito, dada a significancia do CAUC na gestdo publica brasileira,
destinou-se um capitulo especifico, no viés de expor sua representatividade como
instrumento governamental voltado ao acompanhamento, controle e transparéncia,
reverberado em resultados expressivos. Assim, pontuados 0s quinze requisitos fiscais
nele consignados, interpondo os regramentos constitucionais, legais e infralegais que
0os balizam. Em termos comparativos, a grosso modo, o CAUC ao espelhar e
congregar todas as informacdes de regularidade dos entes federados e dos 6rgaos
gue os compdem ou vinculam, equivale ao Servi¢co de Protecdo ao Crédito — SPC ou
Centralizagdo de Servicos Bancarios — SERASA, quando se trata de 6rgaos de
protecdo de crédito quanto a adimpléncia de instituicbes privadas, pessoas juridicas

ou fisicas, dentre outros.

No avanco do tema, o que se quis evidenciar, ante os elementos analisados,

sendo possivel concluir, € a situacéo ciclica, reincidente e ainda ndo equacionada, em
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contexto macro, quando o ente federado ndo obtém a aprovacdo da prestacdo de
contas de convénios firmados junto a Unido e, por consequéncia, a inscricdo no
SICONV e, de imediato, a inadimpléncia no CAUC, precisa ser revisitada. E inconteste
que, a Unido, sistematicamente, concede novo prazo ao ente federado, diante de
justificativas plausiveis e documentadas, no intuito de que sejam adotadas,

administrativamente, todas as providéncias exigidas para sua aprovagao.

Com efeito, ndo atendidas as exigéncias legais, no que alude o carater
procedimental, da-se a obrigatoriedade da liturgia da Tomada de Contas Especial,
tanto pelo concedente quanto pelo convenente, haja vista 0 aporte de recursos
federais e os locais, a titulo de contrapartida. Preceitos que, no &mbito do Governo do
Distrito Federal, envolvem varios 6rgaos e instancias, gestores e servidores. Em sede
organica, a Pasta conveniada; os 6rgéo centrais - tesouro, contabilidade, orcamento
publico e coordenacdo do CAUC, integrantes da Secretaria de Estado de Economia
do Distrito Federal; bem como os 6rgaos de controle interno e externo - Unidade de
Controle Interno do érgdo inadimplente, Controladoria Geral do Distrito Federal e
Tribunal de Contas do Distrito Federal, por vezes, a Procuradoria-Geral do Distrito
Federal. Em sede representativa, o titular da Pasta; o ordenador de despesas e 0

executor do convénio.

Ainda, ha de se dizer que, no contexto abordado, se apresentou as altas cifras
empregadas pela Unido, as quais visam a consecucao dos objetos contratuais pelos
Estados, Distrito Federal e Municipios, no intento de que sejam revertidas em
beneficios a localidade e, por conseguinte, a sociedade. De tal modo, torna-se
imprescindivel, a fiscalizacdo das etapas, fases e metas do objeto conveniado,
traduzidos na aprovacao da prestacao de contas, dever de todo o gestor e executor

quanto a correta aplicacdo das verbas publicas.

Expressas essas fases, vé-se que, a do acompanhamento € crucial, pois
culminam em prejuizos significativos e até mesmo irreversiveis, a exemplo, a perda
de recebimentos de empréstimos financeiros, em 2015, trazida a tona nesse trabalho,
o qual impediu o GDF de receber recursos internacionais de elevada monta, via
operacéo de crédito, devido a inadimpléncia no item I, do CAUC. Contingéncia essa,
ensejada por nao aprovacao da prestacao de contas de determinado convénio e que,

somente, apurado anos seguintes, quando do registro no CAUC, o qual veio a tona.
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A época, oportunizado ao gestor em exercicio, conhecimento e apuracdo dos fatos,
assim como as responsabilizacbes decorrentes e a obtencdo do ressarcimento de

débito apurado pelo Tribunal de Contas da Unido, conduta néo exercida.

Em outro giro, exposto nesse trabalho, o dispositivo da Portaria Interministerial
MP/MF/CGU n° 424, de 2016, ao se reportar, somente, a instauracdo de Tomada de
Contas Especial, ndo evidenciando que o registro no CAUC deve ocorrer apos todo o
rito, ou seja, a conclusdo na senda administrativa e a decisédo pelo controle externo,

tema que sera objeto de analise em outra oportunidade.

A par disso, observa-se que, ndo instaurada a TCE e iminéncia de
inadimplemento no CAUC, alguns gestores optam pela devolugdo dos recursos
acrescidos de juros e mora a Unido que, por razdes diversas, a depender da agenda
publica governamental, do viés politico, dos impedimentos gerados diante da inscricao
no CAUC e do ndo recebimento de recursos extra orcamentarios em pauta, onera o
Estado. Nessa hipotese, perde-se recursos em todos os seus formatos, haja vista que
se tornam mais caros ao convenente, inclusive, associado as perdas de objeto
contratual em sua plenitude, de tempo entre os desdobramentos havidos para sua

concretizacdo e de atendimento de demandas sociais.

De modo efetivo, cabe ao Estado investir em estruturas organicas, em
padronizacdo de procedimentos, em controle, em capacitacdo e valorizagcdo dos
servidores gque desenvolvem atividades que permeiam essas demandas, de modo a
conferir essa prerrogativa aos servidores efetivos, como forma de primar pela
imparcialidade, comprometimento e redugéo da alta rotatividade. Procedimentos e
investimentos minimos que, contribuirdo para se evitar o alto custo de uma inscricao
no CAUC que, de imediato, envolvem a suspensdo de recursos em vias de
contratacdo e ndo renovacado de Certiddes de Débitos do ente principal e de seus

orgaos vinculados, ou seja, de todos e, ndo somente, do 6rgéo originador.

Por outro lado, na sintese das acodes judiciais trazidas, amparada nos
normativos vigentes, a responsabilidade direta e sumaria da Administragdo Publica,
vem sendo corroborada pelo Supremo Tribunal Federal em suas decisfes,
considerando o impacto positivo na tempestividade da instauracdo da Tomada de

Contas Especial, o alcance da autoridade administrativa no que envolve recursos
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advindos de transferéncias voluntarias, nos termos do art. 25, da Lei de
Responsabilidade Fiscal, as quais se destinam & execuc¢do do objeto pactuado e sua

aplicacao sujeita a fiscalizacdo dos 6rgéos de controle, interno e externo.

Outrossim, ao meu ver, a pacificacdo dessa matéria urge, quando se esta
diante da operacionalizacdo de um rito procedimental que anterioriza a negativacao
em um Sistema de repercussao tao extensa, de preambulo no escopo administrativo
pela Unido alinhado aos 6rgaos de controle, atos compostos, de forma a esgotar as
vias administrativas e reduzir as acfes lancadas a via judicial, no intuito de suspender,

temporariamente, a inadimpléncia até que se conclua a formalidade.

Sabe-se do dever do cumprimento fiel das etapas que compdem o convénio,
as quais devem ser observadas e acompanhadas continuadamente, regido pela
transparéncia, efetividade dos projetos, entrega do objeto a sociedade coadunados
ao interesse publico. Isso porque, regidos por principios, sdo comandos de um
determinado bem juridico protegido, a coisa publica. Os principios constitucionais
tornaram-se tema que tem, sobremaneira, permeado o itinerario jurisdicional,
pautando-se em linhas gerais, o cerne de caracteristicas dos ritos e institutos

recepcionados.

De tudo isso, pode-se concluir que, faz-se necessario preencher as lacunas
existentes, exigindo um controle mais efetivo pelos gestores e executores desses
instrumentos, haja vista que sdo recursos caros, finitos e de lastro temporal
consideravel, desde o inicio das tratativas até os desembolsos, por tras, encontra-se
toda uma equipe técnica envolvida imbuidos na captacdo desses recursos. Para fazé-
lo, no ambito do Governo do Distrito Federal, deve-se padronizar a estrutura
organizacional das areas de convénios, em todos 6rgdos da Administracéo Direta e
Indireta que os compdem, com a formatagdo de um quadro técnico de servidores
efetivos e qualificados e que, sobretudo, tenham titulares das respectivas areas e
executores designados com a percepcao das implicagdes subsequentes, dada a
dimensdo do objeto pactuado, como dita a lei, alinhado as observacdes e
cumprimento da esfera federal, considerando que 0s meios de agéo se convertem em

meios de administracdo, onde a vigilancia administrativa deve imperar.
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Por fim, foram os pontos explicitados com a finalidade de ilustrar e trazer a
tematica amplamente discutida, porém pouco explorada.
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