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Introducao

A Frente Nacional de Prefeitos (FNP) é uma entidade municipalista que atua na
justica do pacto federativo, representando especialmente as 406 cidades brasileiras
acima de 80 mil habitantes. A atuacdo nesse nicho se justifica pelas diferentes
agendas entre pequenas e grandes cidades no Brasil dentro de um espectro de
mesmas obrigacfes, 0 que causa severas distorcbes em Ultima instancia aos
cidadaos.

Foi com essa bandeira que foi desenvolvido e implementado de 2017 a 2019 o
Projeto Fortalecer Municipios, realizado pela FNP, em parceria com o Instituto
Brasileiro de Administragdo Municipal (IBAM), e com financiamento da Unido
Europeia. Considerando as dificuldades apontadas pelo senso comum de que ha
recurso disponivel (embora hoje apenas oneroso) e 0s municipios ndo os acessa por
sua incapacidade técnica de elaborar projetos, o Projeto teve como principal objetivo
assisténcia técnica e capacitacdo a gestores municipais na elaboracédo de projetos
de modernizacdo administrativa e tributaria para acesso a esses créditos onerosos
provenientes das principais instituigdes financeiras.

No conjunto, foram atendidos 199 municipios, contemplando 15 estados do pais,
0 que corresponde a uma populacéo de 48.636.008 habitantes. Grande parte dessas
prefeituras interessou-se por solicitar financiamento para a modernizacao da gestao
publica, uma vez que desenvolveram a competéncia de mapear as suas proprias
demandas e de elaborar seus projetos, os quais poderiam ser direcionados a um dos
trés bancos publicos do pais (Banco do Brasil, CAIXA e Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES).

No decorrer da implementacao das oficinas de capacitacdo e orientacao individual
do Projeto, percebeu-se que um dos principais desafios que o publico de municipios
interessados estava enfrentando referia-se, ndo apenas as competéncias de
elaboracao de projetos, pois estas estavam sendo trabalhadas, mas, sim, a situacéo
de inadimpléncia junto ao Sistema Auxiliar de Informacfes para Transferéncias
Voluntarias (CAUC). De fato, como ja era do conhecimento de quase todos, uma vez
protocolado qualquer projeto de financiamento publico, qualquer um dos bancos de
destinacao daria inicio a um processo detalhado de avaliacéo de viabilidade. Um dos

passos mais importantes de tal avaliacado consistia, e ainda consiste, na verificacao



da situacdo de adimpléncia da prefeitura perante suas obrigacdes fiscais, por meio
do CAUC. Em breves palavras, qualquer pendéncia no cadastro do CAUC,
impossibilitaria a prefeitura de assinar contratos de financiamento junto a tais bancos.

A depender do periodo do ano fiscal a pendéncia no CAUC pode afetar 98% dos
municipios. Em marcacdes aleatorias, por exemplo do més de agosto de 2019, 63%
deles estavam inadimplentes. No decorrer dos atendimentos aos gestores das
cidades essa situacdo , conhecida de antemao, prejudicou a fluidez das a¢cbes do
Projeto. Sabedouros das dificuldades em estarem sem pendéncias perante o sistema
impedia, inclusive, a continuacdo da elaboracao dos projetos para apresentacao aos
bancos.

E importante destacar que a questdo é generalizada, atingindo todas as regides
do pais e dimensdes populacionais. E também relevante pontuar que a inadimpléncia
nao pode ser justificada, como muitas vezes declarado, pela ma gestdo do poder
municipal ou indiligéncia. A analise demonstra que a questédo € um problema publico.

Compreender tal situacdo como um problema de publica relevancia significa
imediatamente relacionar de modo muito direto o CAUC com 0 nosso sistema de
producdo de politicas publicas. O CAUC &, por 6bvio, uma ferramenta importante
para a elaboracdo e implementacdo de politicas publicas, uma vez que, por meio
dele, outorga-se o direito de obtencédo de financiamento da melhoria da maquina
publica (dentre outros), sobretudo em sua dimenséo de gestdo. A centralizacdo das
informacBes em Unica plataforma é sem duvida um acerto e demonstra a
contemporaneidade do sistema, entretanto, a quantidade de itens a serem
alimentados em sua base, por diferentes areas, em diversos prazos , 0 universo
temporal e a responsividade pelo gestor em pendéncias legadas, tornou o sistema
uma barreira ao desenvolvimento do pais e, muitas vezes, demonstra-se
intransponivel por alguns grupos de municipios.

Assim, retornando a experiéncia do Projeto Fortalecer Municipios, em resposta a
esse desafio de situacao generalizada de inadimpléncia junto ao CAUC, foi realizado
um aditivo ao Projeto com a Unido Euopeia para tratar exclusivamente da questao.
A nova acao , contemplado 40 Municipios, dentre os 199 iniciais contou com oficinas
presenciais, atendimentos individuais presenciais e a distancia. Assim, levando em
consideracao o conjunto de esforcos do Projeto Fortalecer Municipios, incluindo as

atividades exclusivamente desenvolvidas para o CAUC, 51 Prefeituras conseguiram



elaborar projetos de modernizacdo administrativa e tributaria, sendo que 16 foram
protocolados e 11 ja foram aprovados?.

Cumpre ressaltar a correlacdo positiva entre os seguintes dados: se, por um lado,
o financiamento para a realizacdo do Projeto Fortalecer Municipios custou a Unido
Europeia cerca de 800 mil reais por cada um de seus trés anos de implementacéao,
por outro, o valor disponibilizado pelos bancos publicos para os projetos de
solicitacdo de financiamento para a modernizacéo da gestéo publica das Prefeituras
selecionadas, ou seja, daquelas que conseguiram corrigir seus problemas junto ao
CAUC, alcancou o montante de 267 milhdes de reais.

Pela experiéncia vivenciada, a FNP vem intensificando seus esforcos para trazer
o CAUC para o centro do debate sobre financiamento municipal. Assim, desde o
inicio de 2019, novas acfGes vém sendo realizadas durante o atendimento aos
gestores municipais, com o objetivo de prover orientacfes, informacdes e troca de
experiéncias especificas sobre a gestdo do CAUC. S&o ofertados atendimentos
individuais, além da oferta de plantdo de duvidas via chamada telefone, e-mail e/ou
whatsapp, para além do escopo inicial do Projeto Fortalecer Municipios, formalmente
ja concluido.

O presente documento, que assume um formato de cartilha, também representa
um esforco concreto da FNP em pautar o CAUC como um problema que possui uma
dupla importante de externalidades: de um lado, uma externalidade, ou mesmo
impacto, quase sempre negativo, sobre cada municipio, separadamente; de outro,
uma externalidade, essa, sim, sempre negativa, sobre o conjunto geral de
municipios, com implicacdes claras sobre os modelos de gestédo publica municipal
gue temos no pais.

Assim, o objetivo geral desta Cartilha € problematizar o CAUC em suas
dimensdes de desafio publico que impacta diretamente os municipios brasileiros e
suas capacidades de entrega em termos de politicas publicas, bem como ajudar os
municipios a conhecer melhor sua especificidade e enfrentar este problema com
conhecimento, método e dialogo politico.

O presente trabalho é dividido em cinco partes, além desta introdutéria e de uma
breve conclusao: (1) conceito do CAUC e (2) sua estrutura, (3) problematizacédo dos

desafios de gestdo do CAUC e (4) um caminho possivel para a sua gestdo. Antes

1 Dados relativos a novembro de 2019.



ainda das conclusfes, (5) os principais impactos negativos da situacao generalizada
de inadimpléncia do conjunto de municipios brasileiros junto ao CAUC, para, entéo,
o fechamento do documento com sugestdes, tanto para as prefeituras avancarem
em uma melhor gestdo do CAUC, como ao governo federal para reavaliar as regras,

a partir da sua compreensao como um problema de publica relevancia.

1. O que é o CAUC

O CAUC, inicialmente chamado de Cadastro Unico de Convénio e posteriormente
denominando Servico Auxiliar de Informacgdes para Transferéncias Voluntarias?, é
um importante instrumento de politicas publicas que reine um conjunto grande de
informacdes sobre a situacdo financeira, contabil e fiscal de todos municipios
brasileiros. Desenhado e implementado pelo governo federal, o CAUC apresenta-se
como um dos subsistemas do Sistema Integrado de Administracdo Financeira do
Governo Federal (SIAFI) e esta disponivel em rede, de modo sincrénico, para as
unidades do governo federal e, pela internet, no site da Secretaria do Tesouro
Nacional (STN).

O CAUC permite a verificacdo dos requisitos fiscais pelos municipios para a
transferéncia voluntaria de recursos da Unido, conforme as exigéncias contidas na
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), do Decreto n° 6.170/2007, e da Portaria
Interministerial MP/MF/CGU n° 507/2011.

Longe de limitar-se a um carater meramente informativo, o CAUC condensa,
processa e avalia as informacdes nele contidas, atribuindo um juizo sobre a situacao
de adimpléncia dos municipios, no que concerne sistemas de informacdes

financeiras, contabeis e fiscais, sob a gestdo do governo federal.

2. Compreendendo a estrutura do CAUC por grupos

2 De acordo com Instrucdo Normativa n°® 2, de 02 de fevereiro de 2012 da Secretaria do Tesouro
Nacional



O CAUC esta estruturado em quatro grupos de informacdes para monitoramento,
controle e avaliacdo: obrigacdes de adimpléncia financeira; adimplemento na
prestacdo de contas de convénios; obrigacdes de transparéncia; adimplemento de
obrigacdes constitucionais ou legais. Juntos, estes grupos sao compostos por 15
itens, que demandam informacgdes especificas sobre a situacdo das prefeituras.

E importante compreender que o CAUC também é um sistema que permite a
checagem de informacfes entre prefeituras, que devem alimentar o sistema com
suas proprias informacgdes, e outros 6rgdos que lidam com o universo das contas
publicas, como €é o caso do Cadastro Informativo de Créditos Nao Quitados (CADIN)
do setor publico federal, que também alimentam o sistema do CAUC.

Por isto, também €& importante compreender que pode haver uma variacao grande
da situacdo do CAUC em decorréncia das diferentes validades de cada item (diaria,
30 dias, mensal, bimestral, quadrimestral, semestral, anual), mas também em relacéo
as situacdes financeiras de cada municipio, pois o atraso de alguma conta em alguns
dias pode alterar temporariamente seu status de adimplente para inadimplente. A
situacao geral, por exemplo, do conjunto de municipios brasileiros ap6s uma data
importante, como 30 de abril de cada ano, com a coincidéncia de muitas validades,

pode chegar muito perto dos 100% de inadimpléncia.

2.1 Grupo | — Obrigagdes de Adimpléncia Financeira

O Grupo | do CAUC é diretamente relacionado com os pagamentos que 0O
municipio precisa realizar, como por exemplo o depdsito do Fundo de Garantia por
Tempo de Servico (FGTS) dos servidores municipais, contribuigdes previdenciarias,
ou um pagamento para entes federais como os Correios, ou algum conselho de
classe. Ou seja, o Grupo | € relativo aos recursos financeiros que muitas vezes 0s
municipios deixam de executar e ficam em pendéncia nos itens desse grupo.
Portanto, as secretarias de finangcas dos municipios tém um papel significativo no
planejamento e na gestédo relacionada ao Grupo | do CAUC. Um dos problemas
frequentes sdo os pagamentos referentes as administracdes passadas e que muitas
vezes as prefeituras n&o disponibilizam recursos financeiros suficientes para quitar a
pendéncia, no momento de assinatura de convénios, restando como alternativa a
judicializacéo, para garantir 0S recursos.

S&o quatro itens que compdem o Grupo I:



Regularidade quanto a Tributos, Contribuicbes Previdenciarias Federais e
Divida Ativa da Unido - item CAUC 1.1 (1.2)3

Orgéo Procuradoria Geral da Fazenda Nacional e da
responsavel |Receita Federal do Brasil

Comprovacao | Emissdo da certiddo conjunta PGFN/RF

Validade 180 dias

Regularidade quanto a Contribui¢cdes para o FGTS - item CAUC 1.3

Orgéo Caixa Econdmica Federal
responsavel

Emisséo do Certificado de Regularidade quanto
Comprovacao | a Contribuicdes para o FGTS-CRF, apés
depdsito dos valores pertinentes

Validade 30 dias

3 Atualmente o extrato do CAUC néo possui o item 1.2, pois, se tratava das contribuicdes
previdenciarias, que foi incluida no item 1.1



Regularidade em relacdo a Adimpléncia Financeira em Empréstimos e
Financiamentos concedidos pela Unido - item CAUC 1.4

Orgéo Secretaria do Tesouro Nacional
responsavel

Possui a STN como 6rgao responsavel pela
Comprovacao | alimentacdo dos pagamentos de empréstimos e
financiamentos efetivados pelos bancos
concedentes ou diretamente a STN, sendo a
atualizacdo manual.

Validade Diaria

Regularidade perante o Poder Publico Federal - item CAUC 1.5

Orgéo Governo Federal — Cadastro de Registro de
responsavel |Adimpléncia

Regularidade perante os 6rgaos e as entidades
Comprovacdo | do Poder Publico Federal, que é verificada pela
falta de registro no CADIN (cadastro de
devedores da Uniéao)

Validade Diaria

2.2 Grupo Il = Adimplemento na Prestac&o de Contas de Convénios

O Grupo Il refere-se aos convénios que 0s municipios realizam com o governo
federal. Hoje se sabe que um convénio com o governo federal ou uma transferéncia
fundo a fundo no caso de saude e educacdo para a realizacdo, principalmente de

obras, demora-se em média quatro anos de execucdo, desde a assinatura até a
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prestacao e aprovacao das contas do convénio. Sao diversos fatores relacionados a
isso: projetos mal elaborados, os prazos em relacdo a gestdo da CAIXA como
responsavel pelo acompanhamento da obra, 0 atraso de repasses dos recursos do
governo federal, que muitas vezes levam a paralisacdo das obras. Um levantamento
do tribunal de contas da uniédo e divulgado pelo Jornal Gazeta do Povo, em maio de
2019, mostra que ha 14 mil obras publicas paradas no Pais.*

Acrescido a isso, como o periodo de mandato de um prefeito é de quatro anos, o
novo prefeito que assume herda o problema da execucéo do convénio, que muitas
vezes ja deixou de apresentar a prestacdo de contas, com obra paralisada, e tendo
gue desembolsar recursos significativos para a retomada ou a devolucdo dos
recursos, que muitas vezes torna-se inviavel para o Municipio. Um dos exemplos do
Projeto Fortalecer Municipios € o municipio de Sao Joao de Meriti, no Rio de Janeiro,
pois o atual prefeito assumiu com oito convénios da gestdo anterior com obras
paralisadas, somando-se em torno de R$60 milhdes de reais para devolugcdo. O
resultado disso é a inadimpléncia do municipio, restando apenas o caminho da
judicializacéo (o anexo 1 apresenta o estudo de jurisprudéncia em relacdo ao CAUC).

Assim, é importante compreender que a gestdo pelo municipio em relacdo ao
Grupo Il esta diretamente relacionada a uma boa gestédo de convénios. Ter uma area
e/ou responsavel pela prestacdo de contas, integrada com o setor de obras e uma
relacdo periodica com o gestor da CAIXA no acompanhamento da execucao do
convénio sao requisitos fundamentais para uma boa gestdo do CAUC em relacéo ao

Grupo Il. Sdo dois itens que compdem o Grupo II:

SIAFI/Subsistema Transferéncias - item CAUC 2.1.1

Orgéo Orgéo Federal responsavel pela transferéncia
responsavel |voluntaria

Orgéo Federal informa a situacéo de
Comprovacao | adimpléncia ou inadimpléncia no SIAFI, que
gerara a atualizacao do registro no CAUC.

4Fonte: https://www.gazetadopovo.com.br/republica/obras-publicas-paralisadas-tcu/
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Validade Diaria

SICONV - item CAUC 2.1.2

Orgéo Orgao Federal responsavel pela transferéncia
responsavel |voluntaria

Orgéo Federal informa a situac&o de
Comprovacao | adimpléncia ou inadimpléncia Sistema de
Gestao de Convénios e Contratos de Repasse -
SICONV, que gerard a atualizacédo do registro
no CAUC.

Validade Diaria

2.3 Grupo lll — Obrigacfes de Transparéncia

O Grupo lll, assim como o Grupo IV (exceto item 4.4 que trata de regime de
previdéncia prépria do municipio), esté relacionado a gestdo da informacéo da gestao
municipal e sua capacidade de prestagédo de informagdes ao governo federal, assim
como para a sociedade, por meio dos seguintes sistemas:

e SICONFI - Sistema de Informacdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico
Brasileiro;

e SIOPE - Sistema de Informacdes sobre Orcamentos Publicos em
Educacao;

e SIOPS - Sistema de Informacdes sobre Orgamentos Publicos em Saude;

e SADIPEM - Sistema de Analise da Divida Publica, Operacdes de Crédito
e Garantias da Unido, Estados e Municipios.

Logo, os Grupos lll e IV do CAUC estao relacionados diretamente a organizagao
interna da Prefeitura na prestacdo e alimentacéo das informacdes requeridas, as
quais se encontram distribuidas em trés areas: finangas, saude e educacdo, como

mostram as tabelas abaixo:
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Encaminhamento do Relatério de Gestéo Fiscal (RGF) - item CAUC 3.1

Orgéo Secretaria do Tesouro Nacional
responsavel

Envio do Relatério de Gestéo Fiscal (RGF) ao
Comprovacao | SICONF.
Atualizacdo automatica

Validade Quadrimestral

Encaminhamento do Relatério Resumido de Execucao Or¢camentéaria (RREO) -
item CAUC 3.2

Orgéo Secretaria do Tesouro Nacional e Ministério da
responsavel |Educacédo

Envio:

Comprovacao | a) Relatério Resumido da Execucao
Orcamentaria (RREO) ao SICONFI; e

b) do Anexo 8 do RREO - Demonstrativos das
Receitas e Despesas com Manutencéo e
Desenvolvimento do Ensino ao SIOPE.
Atualizacdo automatica

Validade Até 30 dias ap0s cada bimestre
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Encaminhamento das Contas Anuais - item CAUC 3.3

Orgéo Secretaria do Tesouro Nacional
responsavel

Envio ao SICONFI a Declaracéo de Contas
Comprovacdao | Anuais (DCA), até 30 de abril do exercicio
subsequente.

Atualizacdo automatica

Validade Anual

Encaminhamento da Matriz de Saldos Contabeis —item CAUC 3.4

Orgéao Secretaria do Tesouro Nacional
responsavel

Envio da Matriz de Saldos Contabeis (MSC) ao
Comprovacao | SICONFI.
Atualizacdo automética.

Validade Mensalmente




Encaminhamento de Informacdes para o Cadastro da Divida Publica (CDP) -
item CAUC 3.5

Orgéo Secretaria do Tesouro Nacional
responsavel

Envio e homologacao, no Sistema de Andlise da
Comprovacdo | Divida Publica, Operactes de Crédito e
Garantias da Unido, Estados e Municipios -
SADIPEM, das informac0des referentes ao
Cadastro da Divida Publica.

Atualizacdo automatica

Validade Até 30 de janeiro do exercicio subsequente

Pela diversidade de informacfes contempladas, um bom caminho de gestédo pode
ser a definicdo prévia de uma pessoa responsavel por fornecer cada tipo de
informacdo. Na pratica, o que se observa, infelizmente, € que nem sempre isto
acontece, pois estamos diante de um conjunto muito diversificado de prefeituras, que
vai desde uma capital a um pequeno municipio.

Por fim, o que deve ficar evidente é que os Grupos Il e IV, proximo grupo, ndo
estdo diretamente ligados a recursos financeiros, mas, sim, a responsabilidade
organizacional das prefeituras, a qual, por sua vez, esta fortemente relacionada a
demanda social e politica pela transparéncia publica das informacdes, caminho

fundamental para o alcance da accountability.

2.4 Grupo IV — Adimplemento de Obriga¢gdes Constitucionais ou Legais

Como vimos, assim como o Grupo lll, o Grupo IV também possui implicacées
sobre transparéncia publica das informacges e accountability. A excecédo refere-se
ao item 4.4, que trata de regime de previdéncia prépria do Municipio, pois muitas

vezes este envolve recursos financeiros, como sera visto mais adiante.
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Exercicio da Plena Competéncia Tributéria - item CAUC 4.1

Orgéo Secretaria do Tesouro Nacional

responsavel

Envio, no SICONFI, de Atestado de Plena
Comprovacao | Competéncia Tributaria.
Atualizacdo automatica
Validade Até 30 de abril do exercicio subsequente
Fundamento |Inciso IX do art. 38 da Portaria Interministerial
legal MP/MF/CGU n° 507/2011.

Aplicacdo Minima de recursos em Educacéao - item CAUC 4.2

Orgéo Ministério da Educacado
responsavel
Envio, com base nas informacdes do proprio
Comprovacao | ente, ao Sistema de Informacdes sobre
Orcamentos Publicos em Educacédo — SIOPE,
comprovando a aplicacdo minima de 25% em
Educacao.
Atualizacdo automatica
Validade Até 30 de abril do exercicio subsequente
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Fundamento |Inciso IX do art. 38 da Portaria Interministerial
legal MP/MF/CGU n° 507/2011.

Aplicacdo Minima de recursos em Saude - item CAUC 4.3

Orgéo Ministério da Satde
responsavel

Envio, com base nas informac¢des do proprio
Comprovacao | ente ao Sistema de Informacdes sobre
Orcamentos Publicos em Saude — SIOPS,
comprovando a aplicacdo minima de 15% em
Saude.

Atualizacdo automatica

Validade Até 30 de abril do exercicio subsequente

Fundamento |Inciso X do art. 38 da Portaria Interministerial
legal MP/MF/CGU n° 507/2011.

Regularidade Previdenciéria - item CAUC 4.4

Para melhor compreender este ponto, € necessario que, antes, saibamos que
2.095 dos 5.570 municipios brasileiros, ou seja, 37,6% possuem regime
previdenciario proprio, de acordo com os dados do Ministério da Previdéncia (2018)
— e os dados indicam que ha uma maior propensao a inadimpléncia neste item do
CAUC dentre aqueles municipios que possuem regimes proprios.

Em seguida, dentre aqueles que foram atendidos pelo Projeto Fortalecer
Municipios, a pendéncia no CAUC relacionava-se basicamente a dois problemas:
ineficiéncia na administracdo do fundo de aposentadorias e herancas de gestbes

anteriores envolvendo recursos significativos.
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Orgéo Secretaria da Previdéncia
responsavel
Emisséo do Certificado de Regularidade
Comprovacdo | Previdenciaria Regularidade quanto a
previdéncia propria dos servidores publicos
municipais.
Validade 180 dias
Fundamento |Inciso Il do art. 38 da Portaria Interministerial
legal MP/MF/CGU n° 507/2011.

Exemplo de um extrato do CAUC extraido do site da Secretaria da Receita

Federal do Governo Federal do municipio de Salvador/BA, que possui boa pratica na

gestao do CAUC.
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Informagdies

Extrato CAUC Transparéncia

CAUC - Servico Auxiliar de Informages para Transferéncias Voluntarias

Y DX X

CNPJ Pesquisado: o "CNPJ principal” do ente federado abaixo citado
Ente Federado: Salvador/BA
CNPJ principal: 13927 801/0001-49 - SALVADOR

Atendimento aos Requisitos Fiscais

Data Pesquisa: 31/10/2019

Legenda
Grupo de Item Item Item ltem Notas
Itens Legal Comprovado A Comprovar Desativado Explicativas
Obs.: Clique no cédige ou descrigho de um liem Legal para detalha-lo

(Desativagio)

Hotas Validade das Fonte de
Informag es Informagao

Obrigactes de Adimpléncia Financeira

I o ° Regularidade quanto a Tributos, a Contribui¢des Previdenciarias Federais e 2 Divida Ativa da Unido (&'
® 15122019

o 0 Regularidade quanto a Contribuigées para o FGTS ('

PGFN/RFB

CAIXA

Regularidade em relagéio & Adimpléncia Fil ira em Empré:
® 31102012

Regularidade perante o Poder Pilblico Federal ('
@S‘WID/ZGIQ

Adimplemento na Prestagao de Contas de Convénios

eF i ides pela Unigo (&'

SAHEM

CADIN
q,CADlN

SIAFI/Subsistema Transferéncias ('
311102019

sIConNV &
31102019

Obrigagdes de Transparéncia

Encaminhamento do Relatério de Gestéo Fiscal - RGF (!
30/01/2020

Encaminhamento do Relatério
. 30/11/2019
Encaminhamento das Contas Anuais ('

©® 0042020

Encaminhamento da Matriz de Saldos Contabeis (%'
@ 31/10/2019

Encaminhamento de Informagges para o Cadastro da Divida Publica - CDP (£
©® z1102018

Adimplemento de Obrigagoes Constitucionais ou Legais

iria - RREO (&

Regularidade quanto & Prestagdo de Contas de Recursos Federais recebidos anteriormente

SIAFI/Subsistema
% SIAF1 Transterencias

SICONV

STN/SICONFI

SICONFIfSIOPE

STN/SICONFI

STN/SICONFI

SADIPEM

Exercicio da Plena Competéncia Tributéria (&'
I \ 30/04/2020

Aplicagio Minima de recursos em Educagdo (4
30/01/2020

Aplicacdo Minima de recursos em Sadde ('
3110/2019

Regularidade Previdenciaria ('

©® 2310272020

STN/SICONFI

q ‘) FNDE/SIOPE
MS/SIOPS
=505
SPPS

% Notas Explicativas

(1) - As exigéncias ndo comprovadas por meio deste Servico deverdo ser

(1) - Para validar o extrato airavés do QRCode, faca o downioad do aplicalivo Vio na Apple Store ou Play Store

Para tirar duvidas sobre o exirate ou demais itens do CAUC, acesse o Fale Conosco.
B Exportar PDF

« Anterior

a0 orgdo

3. Problematizando os desafios da gestdo do CAUC

A gestdo do CAUC apresenta um nivel crescente de complexidade, o que exige

dos municipios uma gestdo cada vez mais profissional, demandando propdsitos
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claros de desenvolvimento, conhecimento, estrutura organizacional e planejamento.
Podemos definir a gestdo do CAUC em trés dimensdes: uma primeira, de natureza
mais técnica, centrada na operacionalizacdo dos sistemas; uma segunda, de
natureza cognitiva, que envolve a rede de significados em torno do CAUC, ou seja,
a sua linguagem; e, por fim, uma dltima que envolve a sua governanca de modo mais
amplo.

No entanto, tal compreensdo por dimensdes ndo consegue abarcar um outro
importante elemento que vem desafiando parte consideravel das prefeituras
brasileiras: os problemas herdados das administracfes passadas. Tais problemas
nao se referem somente as dividas, pois se ampliam consideravelmente em relacao
as prestacdes de contas de convénios, gerando, além de custos administrativos,
consideravel passivo judicial, como veremos mais adiante.

Nesse contexto, apresentamos um quadro sintese dos problemas e sugestdes de
solucbes, ndo sO para 0s gestores municipais, mas também para que o governo
federal reflita sobre possiveis alteracfes para a desburocratizacdo nas regras do
CAUC.

Por fim, apresentamos os resultados dos municipios atendidos pelo Projeto
Fortalecer Municipios, e o impacto positivo da capacitacédo e orientacao aos gestores

municipais.

3.1 Dimensdes da gestao do CAUC - problemas e solugdes

A gestdo do CAUC pode ser melhor compreendida a partir de trés importantes e
complementares dimensdes: técnica, cognitiva e de governanga. Vamos conhecer
cada uma delas, pois todas sao ativos importantes que devem ser potencializados e
ampliados para a resolucdo de problemas do CAUC, sobretudo nos itens e

obrigacgdes relativas aos grupos |, lll e IV.

(a) Dimenséo Técnica

Esta dimensdo concerne o uso apropriado do sistema, ou seja, da
operacionalizacdo do CAUC como uma ferramenta de gestdo que possui um
contexto legal, instrumental e tecnoldgico, que requer um conhecimento altamente

especializado, com pelo menos um técnico ou gestor dedicado exclusivamente a ele.
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E importante ressaltar que uma boa operacionalizacdo técnica do sistema do CAUC

requer a correta integracdo dos conhecimentos legais, instrumentais e tecnoldgicos.

(b) Dimenséo Cognitiva

Esta dimensao refere-se ao sistema de significados contidos no CAUC, pois o
mesmo possui uma linguagem propria, com formatos e padrdes especificos para as
informacBes requeridas. O dominio desta linguagem, formatos e padrbes €
fundamental para a correta producdo e circulacdo de informacdes validas para a
alimentacdo do sistema. Quando isto ndo acontece de modo razoavelmente bem
distribuido entre todos os envolvidos, incluindo técnicos, gestores, corpo dirigente e
politicos, aumentamos as chances de geracdo de ruidos, atrasos, lacunas e
sobreposi¢cdes entre as informacfes demandadas pelo CAUC, com custos de
transacao altos para toda a prefeitura — o que pode gerar perdas de oportunidades

de financiamento externo, além de desperdicio de recursos proprios.

(c) Dimenséao de governancga

Esta dimenséo diz respeito as rela¢cdes mais amplas entre os atores que, mesmo
sem a concreta percepgéo, integram o sistema municipal de gestdo do CAUC. Entre
0s principais, encontramos: prefeito e vice-prefeito, secretarios de administracéo e
da fazenda, secretérios diversos, tais como educacdo e saude, ou eventualmente
obras, além de gestores, técnicos e demais operadores e alimentadores do sistema,
tanto da administracao direta, quanto da indireta, do executivo, ou mesmo da camara

legislativa.

Cada uma destas dimensdes produz seus préprios problemas, os quais serao
sintetizados no quadro abaixo, no que concerne os problemas das gestdes atuais (ja
que os herdados das administracbes passadas serdo tratados logo adiante),
acrescentando nossas sugestbes de solugdo para as administragcbes municipais,

bem como algumas alteragcdes para a legislagdao do CAUC.
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PROBLEMAS

SOLUCAO PARA AS
PREFEITURAS
(sem alteracdo do CAUC)

SUGESTAO DE
ALTERACAO DA
LEGISLACAO DO CAUC

Dimensdao Técnica (administracédo

atual)

Desconhecimento dos
processos de
alimentacao, gestéao,
legislagéo e controle do
sistema do CAUC por
parte do gestor ou técnico
da prefeitura

- Formacéo do técnico ou
gestor em CAUC, em todas
as suas especificidades,
inclusive com solicitacdo de
apoio a prépria FNP

Concentragao ou
exclusividade dos
conhecimentos relativos
ao CAUC em somente
um Unico gestor ou
técnico

- Circulacao dos
conhecimentos sobre o
CAUC com mais técnicos,
por meio de seminarios
internos, producao de guias
e grupos de trabalho para
socializacéo de tais
conteudos

Dimensé&o Cognitiva (administragao atual)

O CAUC possui uma
linguagem prépria, com
formatos e padrbes
especificos para as
informagdes requeridas.
No entanto,
frequentemente, as
pessoas que estdo
envolvidas com a
producao de informacdes,
lotadas em diferentes
departamentos e 6rgaos,
nao dominam tal
linguagem, tampouco os
formatos e padrdes de
informacgé&o, gerando
ruidos, atrasos, lacunas e
sobreposi¢cdes, com
custos de transacéao altos
para toda a prefeitura,
com perdas de
oportunidades e recursos

- Formagéo ampliada para
todos os envolvidos com a
producao, sistematizacéo e
envio das informagdes
requeridas pelo CAUC (nos
formatos especificos
requeridos), mesmo que em
diferentes niveis (nem todos
precisam saber tudo, mas ha
compartilhamento de
formatos, prazos, propositos
e limites que sao de extrema
importancia)

- Producg&o de um manual
gue ajude os envolvidos a
conversaram
administrativamente dentro
de uma mesma linguagem,
com uma espécie de
glossario comum
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O CAUC, mesmo sendo
alimentado pelos
municipios, é um sistema
operado pelo governo
federal e seus
operadores mais diretos,
muitas vezes, nao
compreendem a
realidade extremamente
diversa dos municipios
brasileiros, dificultando
em muito a comunicacéo
entre as partes que o
operam, sobretudo na
resolucao de davidas

- Formagao ampliada sobre
gestao municipal para os
operadores do CAUC no
governo federal, com
esforgos voltados para a
apresentacao da realidade
multipla dos municipios
brasileiros

- Producéo de um manual
gue ajude os envolvidos
diretamente com o CAUC a
conversaram
administrativamente dentro
de uma mesma linguagem,
com uma espécie de
glossario comum,
estruturado por graus de
complexidade das gestbes
municipais

Dimens

ao de Governanca (administra

cao atual)

N&o percepcéo da
importancia do CAUC
como um resultado que é
produzido por um
conjunto amplo e
especificos de atores de
governo

- Criagdo de um Comité de
Gestédo do CAUC, com a
participacéo de
representantes de diferentes
setores e 0rgaos que estao
diretamente envolvidos na
producéao, circulacdo e
validade das informacdes
gue o compdem

- Sensibilizacéo do prefeito,
secretarios municipais e
principais dirigentes sobre a
importancia da adimpléncia
do municipio
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As camaras municipais
produzem inadimpléncia
em suas proprias
responsabilidades de
execucao fiscal ou
econdmica, gerando
dados que vao negativar
as prefeituras junto ao
CAUC

- Incluir as camaras
municipais no Comité de
Gestao do CAUC

Desvincular camaras
municipais e prefeituras em
relagéo ao calculo e
classificacédo de
inadimpléncia pelo CAUC,
ja que as camaras
possuem um CNPJ préprio.
Além disto, como
mecanismo de controle e
estimulo a adimpléncia
para as camaras, a
transferéncia de recursos
do duodécimo para estas
poderia estar vinculada as
suas situagdes de
adimpléncia

Orgéos de administracéo
indireta, como autarquias,
fundacgodes e outras,
produzem inadimpléncia
em suas proprias
responsabilidade de
execucao fiscal ou
econOmica, gerando
dados que vao negativar
as prefeituras junto ao
CAUC

- Inclui-los no Comité de
Gestdo do CAUC

Desvincula-los das
prefeituras em relacdo ao
calculo e classificacédo de
inadimpléncia pelo CAUC,
ja que possuem CNPJ
proprio.

Além disto, as
transferéncias de recursos
municipais para estas
poderiam estar vinculadas
as suas situacdes de
adimpléncia

3.2 Problemas herdados das administragdes passadas e contencioso judicial

Muitas administragbes municipais brasileiras precisam lidar com um passivo

relativo as administracfes anteriores, com impactos diretos na avaliacdo dos itens

gque compdem o Grupo Il do CAUC. Em particular, destacam-se duas fontes de

problemas:

(a) Contas pendentes das administracdes passadas

Frequentemente, prefeitos precisam lidar com um passivo de contas abertas e

ndo pagas das administracfes passadas. Estas dividas herdadas sdo sempre de

24




valores significativos, que podem impactar fortemente no orcamento e no
planejamento das prefeituras. No que concerne ao CAUC, estas dividas também
possuem uma forte repercussao, sobretudo junto aos itens do Grupo I. A experiéncia
do Projeto Fortalecer Municipios mostrou uma incidéncia significativas destes
problemas na inadimpléncia dos municipios. As solu¢cbes mais comuns tém sido o
pagamento de tais dividas, quase sempre com renegociacdes dificeis para ambos o0s
lados, ou, em casos mais extremados, a busca pela solucdo por meio de

judicializac&o da solicitacdo de adimpléncia do municipio.

(b) Convénios ou contratos de repasse ja vencidos

Em parte, este problema é fruto do modelo institucional de repasse de recursos
do governo federal para 0os municipios, que se da por meio de convénios ou contratos
de repasse “fundo a fundo”, como no caso das areas da saude e educacdo. Como
0S processos de submisséo, aprovacao e implementacao dos recursos mobilizados
via convénio ou contrato sdo muito detalhados, seus tempos de realizacdo muitas
vezes superam os limites temporais, seja de execucao do préprio objeto do termo,
seja relativo ao mandato do chefe do executivo municipal.

Um exemplo concreto que ilustra este problema séo as obras publicas: a CAIXA,
gue é um banco publico, realiza ndo s6 o repasse dos recursos, como também o
acompanhamento e a avaliagdo mensal do andamento do convénio, aprovando ou
nao as medicdes periddicas. A grande maioria dos repasses séo obras publicas que
vao desde construcdo de escolas, unidades de saude, pracas, quadras esportivas,
até a infraestrutura urbana como recapeamento asfaltico, drenagem de aguas
pluviais, ciclovias, etc. Com a realizacdo dos projetos, problemas comecam a
aparecer, contribuindo para a cessao das transferéncias dos recursos. Dentre estes
problemas, destacam-se: projetos mal elaborados, resultando em varios
aditamentos, aumento do custo da obra e demora em reprogramacao do cronograma
de desembolso financeiro pela CAIXA; burocracia excessiva da CAIXA
(determinadas pelos ministérios proponentes), o que também gera atrasos nos
repasses dos recursos. Isso tudo, entretanto, ultrapassa, na grande maioria das
vezes, 0s quatro anos do mandato do prefeito, empurrando o problema das obras
paralisadas para o préximo prefeito. O resultado disso € a inadimpléncia do municipio
com pendéncias no Grupo Il do CAUC, que séo as mais dificeis de serem sanadas.

De fato, a experiéncia do Projeto Fortalecer Municipios mostrou na sua totalidade
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gue as pendéncias do CAUC referentes a tal grupo encontravam-se em convénios ja

vencidos e obras paralisadas, levando a responsabilizacdo do prefeito anterior. Na

impossibilidade de conclusao das obras do convénio, a solucdo legalmente prevista

€ a devolucéo dos recursos, a qual, porém, muitas vezes néo € possivel pela falta de

disponibilidade financeira da prefeitura. Como consequéncia, muitas prefeituras vém

como ultimo recurso a busca pela adimpléncia por via judicial, com todos os custos

gue tal deciséo implica.

O quadro seguinte sintetiza os principais problemas que podem ser herdados das

administracdes municipais passadas, e que impactam principalmente nos Grupos | e

Il do CAUC, com sugestao de solucdes para as prefeituras, bem como para eventuais

alteracdes da legislacdo do CAUC.

PROBLEMAS herdados
das administracdes
passadas

SOLUCAO PARA AS
PREFEITURAS
(sem alteracéo do CAUC)

SUGESTAO DE
ALTERACAO DA
LEGISLAGAO DO CAUC

Convénios ou contratos
de repasse ja vencidos
sem a realizac&o do
objeto (ex: obras
publicas), o que traz
implicagbes para o Grupo
Il

- Continuidade da execucao
do convénio

- N&ao sendo possivel,
devolucéo de recursos

- N&ao sendo possivel,
abertura de sindicancia para
apuracéao de
responsabilidades e
solicitacdo ao governo
federal para abertura de
tomada de conta especial

- N&o sendo possivel,
judicializacéo

- Desde que a prefeitura
tenha tomado providéncias
relativas a abertura de
sindicancia para apurar de
responsabilidades e a
solicitacdo de tomada de
conta especial, o governo
federal deveria excluir a
pendéncia municipal junto
ao CAUC sem a
necessidade de
judicializagao

A prefeitura recebe
dividas pendentes das
administracdes passadas,
0 que traz implicacdes
para o Grupo |

- Quitacéo imediata do
débito, o que depende de
suas condi¢cdes de recursos
financeiros;

- N&o sendo possivel,
renegociacdo, com
parcelamentos

- N&o sendo possivel,
judicializacéo
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No Anexo |, apresentamos um panorama da evolucéo da discussao juridica
em torno deste problema, elencando as jurisprudéncias ja consolidadas pela Justica,
0 que nos permite apontar um dos caminhos possiveis que vém sendo percorridos

exitosamente por algumas prefeituras.

3.3 Situacao das Prefeituras atendidas pelo projeto “Fortalecer Municipios”

Os problemas sintetizados acima foram compreendidos e tratados a partir de um
conjunto de acdes especificas ativadas pelo Projeto Fortalecer Municipios, na linha
de acdo que dizia respeito a gestdo do CAUC. Por isto, é muito importante que
apresentemos e compreendamos os resultados de tais esforcos, realizados pela FNP
nos anos de 2018, e, sobretudo durante o ano de 2019 (mediante aditamento ao
projeto inicial).

Antes de passarmos aos resultados, vale a pena esclarecer a metodologia
utilizada:

e A mobilizacdo dos municipios foi realizada pela Frente Nacional de
Prefeitos, em parceria com os SEBRAE'’s Bahia, Pernambuco e Rio de
Janeiro;

e Sua execucao contou com o apoio, além do proprio Sebrae, de parceiros
locais, como foi o caso do Banco do Brasil no Rio de Janeiro/RJ e
Campinas/SP;

e Os polos recebiam um consultor em CAUC que facilitava a orientagéo aos
municipios mobilizados (os quais enviavam pelo menos um técnico ou
gestor);

e As orientacbes eram individualizadas, com uma hora de duragé&o por
municipio;

e Nestas orientagdes, o consultor jA chegava com um diagnostico prévio de
cada Municipio (a partir dos extratos atualizados do CAUC e da avaliacdo
fiscal do Municipio) e, assim, tinha oportunidade de promover uma
conversa voltada para a solugéao dos problemas de cada realidade tratada;

e Os encontros eram finalizados com a elaboracdo de um plano de trabalho
para a saida da situacdo de inadimpléncia ou de melhoria das suas

informacgoes;
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e A partir de entdo, os municipios que tinha passado por este processo,

podiam contar com o apoio a distancia do consultor por um periodo de até

6 meses (finalizado em novembro de 2019).

Ao total, 40 municipios aderiram ao projeto, cujos resultados sdo apresentados a

seguir, organizados pelos poélos que apoiaram esta iniciativa: Salvador/BA,

Recife/PE, Rio de Janeiro/RJ e Campinas/SP. E importante ressaltar que, além

desses polos de projetos, outros Municipios de outros estados da federacdo também

receberam orientacdo. Todo este servico foi oferecido aos municipios gratuitamente,

sem contrapartida.

Municipios que aderiram a linha de apoio a gestdo do CAUC do Projeto
Fortalecer Municipios (40 municipios)

Polo Salvador/BA | Polo Campinas/SP | Polo Recife/PE Polo Rio de
(14 mun.) (7 mun.) (6 mun.) Janeiro/RJ (13
mun.)

Alagoinhas Atibaia Exu Bom jardim

Camacari Campinas Gravata Cabo Frio

Conceicéo do | Hortolandia Moreno Carmo

Jacuipe

Eunapolis Jaguaritna Olinda Duque de Caxias

Ihéus Jundiai Recife Eng. Paulo de

Frontin
Jacobina Limeira Serra Talhada Itaperuna

Lauro de Freitas

Monte Alegre do Sul

Mangaratiba

Madre de Deus

Mesquita

Miguel Calmon

Miguel Pereira

Nilo Pecanha

Petropolis

Paulo Afonso

Séao Gongalo

Pojuca

S0 Joao da Barra

Porto Seguro

Sao Joao de Meriti

Simoes Filho
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A tabela abaixo sintetiza em nameros absolutos e em percentuais a situacéo do

CAUC antes e depois das oficinas presenciais e atendimentos a distancia realizados

nas cidades polos. Os dados referem-se a situacdo mapeada no més de marco de

2019, antes da realizacdo das oficinas presenciais (ocorridas de marco a maio de

2019), e, posteriormente, no més de outubro de 2019 apds a realizacéo das oficinas

e orientacdes a distancia.

Situacéo junto ao

Antes das oficinas

ApoOs as oficinas

Diferenca em

CAUC e atendimentos (outubro/2019) percentual
(marg¢o/2019)

Adimplente 11 (27,5%) 21 (52,5%) + 91%

Inadimplentes 29 (72,5%) 19 (47,5%) - 65%

Total

40 (100%)

40 (100%)

No que concerne a distribuicdo das principais pendéncias encontradas juntos aos

29 municipios inadimplentes, os dados estdo registrados no préximo quadro. No

entanto, para a melhor leitura de seus dados, € preciso levar em consideracdo as

algumas informacdes: os dados dos municipios foram classificados pelos grupos e

pelas composicées entre os grupos do proprio CAUC. As composicdes foram

elaboradas de acordo com 0s seguintes critérios:

e Pendéncias exclusivas no Grupo |, por se tratar de obrigacbes de

adimpléncia financeira;

e Pendéncias exclusivas no Grupo Il, por se tratar de prestacdo de contas

de convénios;

e Pendéncias conjuntas nos Grupos lll e IV, por se tratar da gestdo da

informacéo: transparéncia e obrigacdes constitucionais legais;

e Pendéncia exclusiva do Grupo 1V, item 4.4, por se tratar da regularidade

junto ao sistema de previdéncia propria municipal.
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Pendéncias do CAUC Antes das oficinas ApoOs as oficinas
por grupos e (marc¢o/2019) (outubro/2019)

composicao de grupos

Grupo | 0 7

Grupo Il 0 6

Grupo IlI/IV 6 0

Grupo | -l 1 1

Grupo | =1V 8 1

Grupo Il = 1lI/IV 3 0

Grupo | = Il =11V 5 1

Grupo | = lll/IV — item 4.4 4 2

Grupo | — Il = lII/IV — item 2 1

4.4

Total 29 19

Os resultados de uma leitura mais atenta dos dados acima mostram que:

Houve uma melhora significativa da situacdo dos municipios cujos
gestores receberam a orientacdo oferecida durante as oficinas, passando
de 11 para 21 o numero de municipios adimplentes.

Antes das oficinas, ndo havia nem um Unico municipio com pendéncia
exclusivamente em um dos Grupos. Todos eles estavam com pendéncias
em mais de um grupo. Apés as oficinas, 13 deles tinham pelo menos
reduzido amplamente as suas pendéncias para itens contidos em somente
um dos Grupos;

O maior foco de problemas situava-se no grupo Illl/IV. De fato, antes das
oficinas, somente 1 dos 29 municipios ndo possuia pendéncias nos Grupos
[1I/VI. Depois das oficinas, o niumero de municipios que resolveu suas
pendéncias em tais grupos subiu para 14. Ou seja, 13 municipios
conseguiram resolver as suas pendéncias nos itens que compdem 0s

Grupos IlII/IV. Como vimos anteriormente, tratam-se de Grupos
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relacionados a gestdo da informacdo das areas financeira, de saude e
educacdo do municipio, por isso a reorganizacdo interna do fluxo de
trabalho mostrou-se benéfica a resolucéo de tais problemas.

Visto de outro angulo, a tabela mostra ainda que dos 6 municipios que
tinham pendéncias exclusivamente nesses Grupos, ap0s as providéncias
tomadas pelas prefeituras para organizacdo do fluxo de trabalho em
relacdo a gestdo da informacdo do CAUC, esse numero zerou. Isso
também pode ser percebido no numero de municipios que tinham
pendéncias nos Grupos | - HlI/IV e nos Grupos Il - Ill/IV, pois, esses
nameros reduziram, e, por consequéncia, houve aumento do niimero de
municipios com pendéncias exclusivamente no Grupo | ou no Grupo Il. Isso
também aconteceu em relacdo ao niumero de municipios com pendéncias
no CAUC nos Grupos | — Il = III/1IV; I = 1I/IV — item 4.4.

No que concerne os dados relativos ao Grupo I, 20 municipios estavam
com pendéncias em seus itens, ou seja, 69%, antes das oficinas e
atendimentos. Este numero alto tem explicacdo, pois como vimos
anteriormente, o Grupo | do CAUC esta diretamente relacionado ao
pagamento de tributos federais e, portanto, a disponibilidade de recursos
financeiros das prefeituras, fortemente afetada pela crise econémica que o
pais vem enfrentando desde 2014. Neste cenario, grande parte dos
municipios vem tendo dificuldades em relacéo as despesas que precisam
realizar para manter seus servicos publicos sendo prestados. Aliado a isso,
muitas vezes, a falta dos pagamentos em relacdo aos tributos federais &
herdada de administracbes passadas, com valores que podem ser
extremamente significativos para o municipio, ao ponto de ser capaz de
leva-lo a situacao de inadimpléncia. Como exemplo, citamos um estudo do
Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, publicado em 18 de agosto
de 2019, com dados dos 644 municipios paulistas, que mostra que 559
deles (86%) estavam em situacdo de comprometimento das gestdes fiscal

e orcamentaria®. Um outra pesquisa apresenta resultados parecidos, a da

SFonte:https://www.tce.sp.qov.br/6524-mais-85-municipios-paulistas-estao-com-contas-situacao-risco
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Federacao das Industrias do Rio de Janeiro (FIRJAN), publicada em 31 de
outubro de 2019°¢, sobre a gestdo fiscal dos municipios brasileiros,
mostrando que 73,9% dos municipios encontram-se em situacao dificil ou
critica — além destes dados alarmantes, o estudo ressalta que tal situacao
nao é exclusiva dos municipios de pequeno porte, Como 0 Senso comum
poderia argumentar, pois chega inclusive a atingir nove das nossas capitais
(Florianopolis, Maceio, Porto Velho, Belém, Campo Grande, Natal, Cuiaba,
Rio de Janeiro e S&o Luis).

e Ja no que concerne o Grupo Il, 10 municipios encontravam-se com
pendéncias, ainda que nenhum deles exclusivamente em tal Grupo.
Destes, apenas 2 conseguiram resolver seus problemas. Isto explica-se
pela complexidade do Grupo que refere-se aos repasses de convénios
federais. Como na maioria dos casos sdo obras referentes as
administracdes passadas e que se encontram paralisadas, dificilmente os
atuais prefeitos tém recursos suficientes para a retomada dessas obras,
sendo obrigados a devolverem os recursos, 0 que hem sempre € possivel
devido a situacéo financeira atual, restando-lhes recorrer a judicializacao
para resolver a situacdo de inadimpléncia do CAUC. Outro fator
determinante ao processo de prestacdo de contas de convénios € a
demora por parte do governo federal na analise, o que dificulta ainda mais
a solucdo do problema, ainda mais quando esse prazo vai além do

mandato do atual prefeito.

Como conclusao, podemos generalizar duas licoes:
(&) quando 0s municipios reorganizam as suas administracbes no que
concerne a gestdo do CAUC, as pendéncias dos Grupos lll e IV diminuem
sem muita complexidade, dentro de um arco temporal de aproximadamente
seis meses, a depender do modelo de gestao politico institucional da gestéo
municipal e da producéo e circulagdo de informacdes validas requeridas pelo

sistema.

SFonte:http://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2019-10/firjan-levantamento-mapeia-saude-
financeira-de-municipios-brasileiros
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(b) a capacitacao e a orientagdo aos gestores municipais tém um impacto no
resultado da adimpléncia dos municipios, e que, apesar da crise econémica e
a queda de receita nos municipios, quando estes se organizam em relacéo a

gestao, ha uma melhora significativa nos resultados do CAUC.

4. Apresentando um caminho possivel para a gestdo do CAUC

A experiéncia trazida pelo Projeto Fortalecer Municipios mostrou que uma gestédo
eficiente do CAUC esta relacionada diretamente a uma organizacdo interna da
Prefeitura, com atribuicdes especificas aos responsaveis de vérias areas, ainda que
a gestao do sistema concentre-se sobre um grupo reduzido de técnicos ou gestores.
Por isto, & imprescindivel que as prefeituras criem e empoderem em suas estruturas
organizacionais um Comité de Gestdo do CAUC, além de alocar servidores com
atribuicbes especificas relacionadas a essa gestao.

Contudo, por 6bvio, apenas a reorganizacao interna da prefeitura ndo é capaz de
sanar todos os problemas relativos ao CAUC, mas, certamente, j& resolve alguns,
além de pavimentar a solucdo para os demais. Entretanto, esse processo de
reorganizacdo ndo é de facil implementacao, pois, além dos fatores internos das
proprias prefeituras, ha ainda condigfes estruturantes que agravam e dificultam tais
reorganizagoes.

Uma destas condigBes estruturantes refere-se as imensas diferengas territoriais,
cujos reflexos diretos podem ser observados pelos préprios resultados do CAUC: os
municipios com maiores receitas, segundo dados do Projeto Fortalecer Municipios,
com um corpo técnico mais preparado e melhor remunerado, séo 0s que conseguem
manter a adimpléncia em dia e, consequentemente, obtém mais recursos de
convénios e financiamentos. Com isso, a0 mesmo tempo em que se instala um
circulo virtuoso de melhoria de gestdo, arrecadacédo propria e qualidade de servigos
prestados a populacdo, gera uma forca motriz exatamente para o lado oposto,
aumentando ainda mais a concentracdo dos indices de desenvolvimento e as
desigualdades regionais. Em resumo: essa dindmica atual leva a uma situagéo em
que os Municipios ricos ficam mais ricos, e os pobres tornam-se ainda mais pobres.

O problema é que o nosso cenario de desenvolvimento € muito mais propicio
ao desencadeamento daquela forca motriz negativa, outra condi¢cdo estruturante,
que falamos ha pouco. Dos nossos atuais 5.570 municipios, somente 406 deles
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possuem mais de 80 mil habitantes. E destes, 108 compdem o chamado grupo do
g100’

, 0S quais, caracterizam-se por indices negativos, tais como renda per capita
abaixo de 2 mil reais, popula¢éo com alta dependéncia do Sistema Unico de Saude,
alto indice de criancas fora da escola, além de muitas familias abaixo da linha da
pobreza, com alta dependéncia do Programa Bolsa Familia, do governo federal.

Para corroborar com a gravidade deste cenario e de suas condi¢cdes
estruturantes, ndo podemos esquecer que mais de 4000 municipios possuem menos
20 mil habitantes e ainda precisam lidar com uma queda populacional, nos ultimos
anos, segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE. Essa situacao
agrava ainda mais suas ja precarias situacoes fiscais, com reflexos diretos sobre a
diminuicdo da oferta e prestacdo de servicos publicos a populacdo. E a quase
totalidade destes municipios possuem, nas transferéncias da Unido, praticamente
suas unicas fontes de receita.

Por fim, ndo podemos deixar de levar em consideracdo que, pelo menos em parte,
os problemas aqui retratados também encontram suas raizes em nosso modelo de
federalismo, cujas limitacbes mostram-se razoavelmente evidentes quando
tomamos, por exemplo, o federalismo tributario. Para respeitar este modelo, tratamos
de maneira igualitaria, seja o municipio de S&do Paulo, com 12 milhdes de habitantes,
seja Serra da Saudade, em Minas Gerais, com apenas 781 habitantes (IBGE, 2019).
Mas também, tratamos do mesmo modo um municipio do g100, como Sao Gongcalo,
no Rio de Janeiro, com mais de um milhdo de habitantes e com grande
vulnerabilidade socioecondmica, e Sdo Caetano do Sul, com 160 mil habitantes
(IBGE, 2019), pertencente a regido metropolitana de S&o Paulo, com grande
capacidade de arrecadac&o propria e o mais alto indice de Desenvolvimento Humano
do Brasil.

Essa questéo da desigualdade tem, portanto, um impacto direto na inadimpléncia
dos municipios e, ainda que ndo seja somente isto, ja € suficiente para indicar a
necessidade da revisdo no nosso pacto federativo. Diante desse cenario,
apresentamos um caminho possivel para os municipios enfrentarem este problema.

Mas, antes, apresentaremos experiéncias exitosas na gestdo do CAUC,

vivenciadas por trés municipios filiados a Frente Nacional de Prefeitos, que nos

7 http://multimidia.fnp.org.br/biblioteca/publicacoes/item/730-g100-edicao-2018
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deixam boas licbes de enfrentamento de tais problemas, com ganhos diretos para a
gestdo das respectivas maquinas administrativas. Esses ganhos potencializaram
suas capacidades de realizacdo de politicas publicas e contribuiram ainda para o

aumento da transparéncia municipal, accountability e controle social.

4.1 Conhecendo boas experiéncias de gestdo do CAUC

Em que pese a diversidade de cenarios que falamos acima, cujas condi¢cdes
estruturantes acabam por concentrar os resultados negativos em determinados
grupos de municipios, podemos encontrar desafios de gestdo do CAUC em quase
todos os tipos de municipios. Nesta sessao, apresentaremos trés casos de gestao
de municipios com perfis bem diferentes, todos integrantes da Frente Nacional de
Prefeitos, que conseguiram superar graves problemas de inadimpléncia junto ao
CAUC, ou estdo em processo avancado de fazé-lo. Sdo eles: Salvador, na Babhia,
uma capital do Nordeste, que, ndo obstante contasse com capacidade financeira e
guadros técnicos capazes de atender as regras do CAUC, encontrava-se, em janeiro
de 2013, em situagdo financeira bastante comprometida; Atibaia, cidade de médio
porte do interior paulista, que vem conseguindo se manter adimplente ha quase duas
décadas, ndo obstante ndo tenha institucionalizado um Comité de Gestédo; e Séo
Joao de Meriti, integrante da baixada fluminense do Rio de Janeiro, que possui baixa
capacidade de arrecadagcdo, com receitas que praticamente se limitam as
transferéncias do governo federal, mas que se destaca pelo caminho rapido e certeiro

para mudanca para a adimpléncia.

e Salvador - Capital do Estado da Bahia

A atual administragdo assumiu em 2013 com uma situagdo fiscal bastante
degradada e com o Municipio com uma série de pendéncias no CAUC, impedindo-o
de conseguir qualquer tipo de financiamento. Entre 2009 a 2012, Salvador passou
por séria crise financeira, administrativa e politica, tendo tido suas contas rejeitadas
pelo Tribunal de Contas — em 2013, foi verificado um déficit R$ 172.698.846,09.

No que concerne o CAUC, a situacao também era muito grave. Em janeiro de
2013, o municipio apresentava 179 pendéncias nos mais diversos itens. SO em
relacdo a contribuicdo previdenciaria, no Grupo I, eram 79, além de dividas com

diversos Orgaos federais, pendéncias com convénios, nao envio de informacdes ao
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sistemas do governo federal e aplicagcdo minima em educacéo abaixo do exigido em
Lei. A situacao era tdo grave que o Municipio integrava o g100.

Contudo, desde entéo, varias medidas foram adotadas e a sua situacao atual é
hoje exemplar no que concerne a gestéo fiscal e o Municipio ja ndo faz mais parte
do g100 ha alguns anos. Vale a pena entender e aprender com este caso. O ponto
de partida para esta transformacao foi o interesse politico de enfrentar o problema.
A postura do prefeito em assumir a gestdo fiscal do municipio como prioridade se
concretizou em delegar responsabilidades a equipe, reconhecendo e difundindo
entre todos a importancia da regularidade das pendéncias municipais junto ao CAUC.
Sem isso, estariam impedidos de conseguir recursos de financiamentos para
importantes obras e projetos de modernizacdo administrativa e tributaria no
municipio.

A partir dai foi instituido um Decreto Municipal® atribuindo responsabilidades aos
gestores municipais. Também foi elaborada uma cartilha® sobre o CAUC, para
subsidiar uma série de palestras de capacitacdo e sensibilizacdo dos servidores
municipais sobre a importancia da adimpléncia do Municipio para a viabilizacdo de
importantes obras para a cidade. Iniciou-se ainda uma interlocu¢cdo com o6rgaos da
administracdo indireta do municipio, como autarquias e Camara Municipal de
Vereadores, além de Entidades Federais.

Implantou-se o monitoramento permanente, diario e sistematico do CAUC, com
indicadores que permitiam diagndsticos detalhados de eventuais problemas, bem
como retificacdo de erros que impunham débitos. Outra acdo implementada foi o
acompanhamento dos prazos de envio de informac¢des produzidas internamente pela
administracdo, para atender aos limites temporais do sistemas do governo federal,
procedimentos para prestacdo de contas de convénios, providéncias para 0S
pagamentos atrasados aos 0rgaos federais com parcelamento de débitos e ingresso
de ac¢des judiciais, quando necessario.

O resultado desse trabalho foi que em agosto de 2013, 8 meses depois do

processo de reorganizacdo da gestdo local em funcdo do CAUC ter tido inicio, o

8 Anexo 2: Decreto Municipal 23.752 de 02 de janeiro de 2013 de Salvador
9 Anexo 2: CAUC - Cartilha de Orientagao - Salvador 2013
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Municipio estava adimplente e com capacidade de crédito para captar recursos por
meio de celebracdo de convénios e contratos de repasse, além da contratacao de
operac0Oes de crédito de instituicbes financeiras nacionais e internacionais.

Durante o periodo de 2013 a 2017 foram captados mais de R$ 405 milhdes por
meio de celebracdo de contratos e convénios; em 2017 foram cadastradas 66
propostas, com a assinatura de 31 instrumentos (convénios e contratos), muitos dos
guais ainda em execucdo. Em relacdo as operacbes de crédito, a Prefeitura
acumulou 10 operagbes na ordem de R$ 2,5 bilhdes, considerando o valor de
contrapartida, aprovados pelo Ministério da Economia, viabilizando importantes
obras de infraestrutura e modernizacdo administrativa e tributaria no Municipio,
gerando melhoria de servigcos publicos a populacéo.

Portanto, em 2013, a prioridade pela adimpléncia do Municipio de Salvador foi um
dos resultados das a¢des de ajuste fiscal, que objetivou o equilibrio das contas e 0
aumento da arrecadacéo. Atualmente, a manutencéao da gestao eficiente do CAUC

continua sendo uma das ac0fes prioritarias da Gestdo Municipal.

Licbes aprendidas:

que exige o envolvimento de todos;

7

informacdes € fundamental para alimentacao correta e valida do sistema;

engajamento de todos os envolvidos;

cidade e na oferta e prestacéo de servigcos para a populacao.

- A lideranca politica do prefeito € fundamental para desencadear um processo

- Alinstitucionalizacdo da gestdo do CAUC, com a lotacdo de um gestor proprio,
com atribuicbes que superam a dimensdo técnica, é fundamental para
empoderar a propria gestdo nas demais dimensdes cognitiva e de governanca,

- A capacitacao de todos os envolvidos no processo de producéo e circulacéo de

- A compreenséo geral de que os problemas do CAUC implicam diretamente na
obtencao de recursos de financiamento para o municipio € fundamental para o

- A mudanca da situacdo de inadimpléncia para adimpléncia do municipio resulta
na ampliacao direta das capacidades de captacao de recursos para o municipio,
com reflexos seja na modernizagcéo da propria gestéo, seja na infraestrutura da

e Atibaia - Estado de Sao Paulo
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A estancia climatica de Atibaia, localizada aproximadamente a 70 km de Sao
Paulo, com aproximadamente 140 mil habitantes, € um municipio que possui um
orcamento acima da média pelo seu porte populacional — para 2019, sua previsao
era de 540 milhdes de reais. O municipio é cortado pelas Rodovias Fernao Dias, que
liga Sdo Paulo a Belo Horizonte, e Dom Pedro I, que liga Campinas a cidade de
Jacarei, na via Dutra, regido do Vale do Paraiba em Sao Paulo. Tal posicdo induz a
presenca de um polo industrial importante devido a logistica de escoamento de
producdo, o que reflete forte e positivamente na arrecadacdo do Imposto de
Circulacdo de Mercadorias e Servicos ICMS e do Imposto Sobre Servicos (ISS). Além
disso, € significativa a arrecadacédo do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU),
gue representou, em 2019, com seus 109 milhdes de reais, um quinto do orgamento
municipal.

Como consequéncia, a prefeitura de Atibaia vem apresentando ciclos continuos
de desenvolvimento, sobretudo nos ultimos 20 anos, periodo em que foi
consolidando um quadro de servidores concursados com grande experiéncia em
gestao fiscal, em uma Secretaria de Finangas que se caracteriza por se constituir
como uma estrutura organizacional bastante soélida. Tudo isto vem refletindo uma
excelente gestdo do CAUC, com continuidade na situacdo de adimpléncia do
Municipio.

Contudo, diferentemente de Salvador, que institucionalizou a gestdao do CAUC,
Atibaia ndo possui instrumento juridico e nem materiais de capacitagdo em relagédo
ao CAUC. Toda a sua gestéo é realizada pela Secretaria de Financas, dentro das
atribuicbes correntes de seus servidores, sem particulariza-la. Realiza o
acompanhamento diario de seus itens e atua nas providéncias necessarias para a
manter a adimpléncia. Esta informalidade legal ndo significa, porém, uma falta de
controle na producao e validacdo das informagfes: ha servidores responsaveis por
tais atribuicbes em diferentes partes da equipe mais ampla, tais como na Secretaria
de Educacao e Saude, que se alimentam e dialogam a demanda de informacdes para
o CAUC concentrada pela Secretaria de Financas, a qual também incorpora o setor
de prestacao de contas de convénios e contratos, facilitando a gestao.

De consequéncia, Atibaia, que também integra o Projeto Fortalecer Municipios,
conseguiu, somente em 2019, assinar contratos de financiamentos na ordem de 59

milhdes de reais em infraestrutura urbana (como, por exemplo, a aplicagao de asfalto
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em toda as ruas da area urbana no municipio), ampliando a oferta de bens e servigos
publicos, o que incluiu o aporte de 5 milhbes de reais para modernizacao

administrativa e tributaria da Prefeitura.

LicOGes aprendidas:

- A cultura organizacional da administracdo municipal é fundamental para a
gestdo a longo prazo do CAUC, pois mantém e alimenta continuamente a
dimensao cognitiva;

- A estabilidade dos funcionarios de carreira na gestdo do CAUC é fundamental
para a consolidacdo da sua importancia e nos modelos de gestao,
independentemente das variacdes politicas ou de outras naturezas que possam
acontecer no municipio;

- Um comité gestor, mesmo quando ndo formalizado, pode funcionar muito bem
por um longo periodo, desde que venham sempre considerados esfor¢cos nas
dimensdes técnicas e cognitivas, bem como na de governanca.

e S30 Joao de Meriti - Estado do Rio de Janeiro

O municipio de Sdo Jodo de Meriti situa-se na regido da Baixada Fluminense,
uma regido extremamente populosa e de alta vulnerabilidade socioeconémica, que
concentra 6 dos 7 municipios do g100 do estado do Rio de Janeiro, todos eles
inadimplentes junto ao CAUC. Seu caso é interessante por dois motivos: primeiro
porque se assemelha a condigdo de muitos municipios brasileiros de médio e grande
porte, que integram areas periféricas de grandes cidades; e segundo porgue integra
0 g100.

No inicio da atual gestdo (2017-2020), a equipe elaborou e submeteu muitos
projetos de desenvolvimento e modernizagcdo em busca de recursos econémicos. Os
resultados, entretanto, foram frustrantes: os bancos publicos se recusaram a analisar
as propostas protocoladas por causa da situacdo de inadimpléncia do municipio, e
0s Uunicos recursos alcancados foram os oriundos de emendas impositivas, ja que
somente estes estavam livres do filtro do CAUC. Ou seja, ndo obstante os esforgos,
somente o0s recursos pleiteados por meio de emendas parlamentares estavam

efetivamente acessiveis ao julgamento posterior do mérito, prejudicando
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absurdamente as condicbes de partida na busca por recursos por meio de
financiamento.

Diante desse cenario de frustracdo, a equipe percebeu que nao seria possivel
planejar politicas publicas e diversificar os investimentos em seu municipio sem
assumir a gestdo do CAUC como prioridade. A primeira iniciativa foi tentar
sensibilizar o prefeito para tal tarefa. Porém, apesar da vontade do chefe do executivo
municipal, num primeiro momento, foi elaborada uma estratégia que se mostrou
ineficaz para gestdo do problema, pois limitava-se a envios mensais do extrato do
CAUC para as secretarias responsaveis, acompanhada de oficios que solicitavam
providéncias genéricas, sem que resultados concretos fossem produzidos.

Em 2017, o municipio aderiu ao Projeto Fortalecer Municipios e passou a contar
com o apoio da Frente Nacional de Prefeitos para elaboracdo de projetos de
financiamentos. Porém, a questdo do CAUC sempre impedia os projetos elaborados
de serem efetivamente avaliados. Mais uma vez, ficou evidente que sem uma
mudanca na gestdo do CAUC, todos os esforcos acabariam sendo desperdicados.

Em julho de 2019, ap0Os encontros e trocas de experiéncias com outros municipios
nas oficinas do Projeto Fortalecer Municipios e orientacdo a distancia por parte de
Frente Nacional de Prefeitos, o municipio se motivou a enfrentar definitivamente este
problema. Com isto, o prefeito foi novamente acionado, determinando a
institucionalizacdo da gestdo do CAUC.

Essa mudanca foi fundamental. A prefeitura contratou um profissional para
trabalhar exclusivamente com a gestdo do CAUC e definiu um cronograma de acoes
a serem desenvolvidas. O objetivo ndo foi somente tomar medidas para que o
municipio se tornasse adimplente, mas também possibilitar a insercdo de novas
rotinas e responsabilidades junto a maquina administrativa, introduzindo uma nova
dindmica nos procedimentos que afetavam a situacdo de adimpléncia do municipio
no CAUC.

Inicialmente, foi realizado um mapeamento para identificar as areas que deveriam
ser envolvidas para a gestdo do CAUC sendo elas: Fazenda, Saude, Educacéo,
Captacéo de Recursos, secretaria de Governo, Administracdo e Procuradoria, além
do Instituto de Previdéncia e a Camara Municipal. A primeira reunido do grupo foi
convocada pelo prefeito, o que deu legitimidade ao gestor responsavel pelo CAUC,

lotado na area de Captacéo de Recursos, para coordenacéo do grupo de trabalho.
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Foi elaborado um plano de acéo, detalhando a situacéo de cada item do CAUC e
providéncias imediatas a serem executadas. Também foi definido um cronograma
com destaque para cada item do CAUC, em relacédo as acdes de monitoramento a
serem cumpridas, considerando a data limite para o cumprimento de cada item.

Foram ainda definidas responsabilidades de cada 6rgdo no cumprimento de
prazos para que a Secretaria de Fazenda e a Previdéncia Municipal tivessem tempo
para inserir as informacdes nos sistemas do governo federal. Foram pactuadas
reunides quinzenais para o monitoramento do plano de ag¢do, com espaco para
eventuais ajustes, que incluia os assuntos relativos aos convénios e contratos de
repasses firmados com a Unido, controlando as acfes para o cumprimento das
exigéncias do item relativo as prestacdes de contas do CAUC. Por fim, 0 municipio,
baseando-se principalmente na experiéncia de Salvador, elaborou uma minuta de
Decreto Municipal (anexo 2) para a institucionalizacdo do Comité de Gestdo do
CAUC, em fase de aprovacao.

Passados poucos meses (de julho a outubro de 2019), S&o Jodo de Meriti comeca
a visualizar sua tdo desejada saida da situacdo de inadimpléncia. E seus
impressionantes resultados ja alcancados o classificam como um caso de sucesso.
De fato, em novembro de 2019, quase 50% das pendéncias ja estavam resolvidas,
outras em via de resolucédo, o que nos leva a concluir que, certamente, em muito
pouco tempo, se continuarem com este esforco conjunto e bem orquestrado,

chegaréo a situacdo de adimpléncia.

LicGes aprendidas:

- Mesmo em uma situacdo de adversidade, a implantacdo de um Comité Gestor
do CAUC produz avancgos significativos, pois concentra, organiza e amplia os
esforgos, mesmo que escassos.

- Somente uma estratégia de informacao das responsabilidades, sem envolver a
pactuacao destas, bem como de mecanismos de controle de seus resultados,
mostra-se ineficaz.

- Mesmo quando as situacdes de inadimpléncia sdo muito graves, pois referem-
se a totalidade dos itens, e a capacidade de gestao do municipio parece limitada,
o esforco é fundamental. E um excelente ponto de partida é, sem davida, a
formacdo de um Comité Gestor do CAUC, empoderado pelo prefeito, com
representatividade e bons planos de agao e controle dos resultados pretendidos.

e Outros municipios
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Além dos casos de sucesso destacados acima, ha outros bons casos que também
merecem atencdo. Dentre estes, podemos citar o municipio de Serra Talhada/PE,
que faz parte do grupo do g100, e que participou ativamente do Projeto Fortalecer
Municipios, resolvendo parte de suas muitas pendéncias junto ao CAUC e tornando-
se adimplente em apenas oito meses. O caminho percorrido também comecou com
a assuncao da gestao do CAUC como prioridade pelo prefeito, e culminou com esta
nova situacao que ja permite a submissao de projetos municipais de financiamento
e modernizacao da prépria maquina publica.

Vale a pena também destacar o caso do municipio de Mangaratiba/RJ, que
entrou em contato com a FNP em julho de 2019 e, com as orientacfes necessarias,
também organizou a gestdo do CAUC, mesmo sem institucionalizi-la, convertendo
muito rapidamente a sua situacéo de inadimpléncia para adimpléncia.

Por fim, ainda que outros também pudessem ser utilizados como exemplo,
destacamos outros dois municipios do g100, também do Rio de Janeiro: Séo
Goncalo/RJ e Mesquita/RJ, os quais, assim Sao Jodo de Meriti, também conseguiu
reorganizar suas gestdes do CAUC, apesar de ainda apresentarem pendéncias,
alcancando avancgos significativos que os colocam no caminho certo do alcance da

adimpléncia.

4.2 Proposta metodoldgica de um modelo organizacional para a gestédo do
CAUC

Acompanhando os municipios envolvidos no Projeto Fortalecer Municipios, tanto
0S que se encontravam adimplentes, como também aqueles que tomaram
providéncias na organizacdo da gestao, avaliamos que a gestdo do CAUC eficiente
€ aquela onde a Prefeitura possui um grupo formado por servidores publicos com
responsabilidades por determinadas funcdes e que possuem monitoramento diario
do extrato do CAUC. Esse grupo, em alguns municipios, € institucionalizado, ou por
Decreto Municipal, ou por Portaria do prefeito, designando os responsaveis pela
gestdo do CAUC. Em outros municipios ndo ha essa institucionalizacdo, mas ha
sempre pessoas designadas com as responsabilidades exigidas para uma boa
gestdo. Isso varia de municipio para municipio, muito em funcdo do tamanho da

cidade, da estrutura organizacional e do modelo politico-institucional de gestéo
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adotado pelo governo municipal. Nossa proposicado € apresentarmos um modelo
geral que pode ser adaptado conforme 0 contexto que 0 municipio apresenta.

Abaixo apresentamos uma sugestdo de como organizar um Comité da Gestao
do CAUC.

1°. Passo: Definicdo do Comité de Gestdo do CAUC com respectivas
atribuicdes

e Gestor/coordenador: responsavel pelo acompanhamento diario do
extrato do CAUC; pela coordenacdo dos demais membros do comité
para cumprimento dos prazos estabelecidos pela legislacdo do CAUC; e
responsavel por informar as instancias superiores o andamento da
adimpléncia do Municipio. Geralmente é um servidor da area de financas,
ou do gabinete do prefeito. Também é o responsavel pela relacdo com a
Camara Municipal para que esta cumpra as exigéncias fiscais.

e Dados fiscais: responsavel pelas informacdes fiscais e pagamentos dos
tributos federais. Geralmente € um servidor da area de financas.

e Dados fiscais da educacdo: responsavel pelas informacgfes fiscais
referentes a area de educacéo. Geralmente € um servidor da area de
financas.

e Dados fiscais da saude: responsavel pelas informagfes fiscais da
saude. Geralmente € um servidor da area de financas.

e Prestacdo de contas de convénios: responsavel pela prestacdo de
contas dos conveénios.

e Dados da gestdo da educacgdo: responsavel pelas informagbes da
gestdo da educacgdo. Geralmente é um servidor da area da educacéao.

e Dados da gestdo da saude: responsavel pelas informacdes da gestéo

da saude. Geralmente é um servidor da area da salde.

Observacgao:
e Em municipios maiores que possuem Autarquias Municipais, por
exemplo, também é necessario um responsével desses entes, chamados

de 6rgaos secundarios, para a gestao do CAUC.
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e Em municipios com pendéncias no CAUC em relacéo aos Grupos | e Il
herdados de administracbes passadas sugerimos a presenca de um

procurador no comité.

2°. Passo: Institucionalizacdo do Comité de Gestao do CAUC
e Publicacdo do Decreto Municipal criando o Comité de Gestdo do CAUC,
com respectivos nomes dos servidores publicos responsaveis e suas

atribuicoes.

3°. Passo: Ato de implantacao do Comité de Gestado do CAUC
e Ato do Prefeito com os Secretarios de Financas, Educacdo, Saude,
Presidente da Camara Municipal e dirigente dos 6rgaos secundarios com

0os membros do Comité de Gestdo do CAUC legitimando o trabalho do

grupo.

4°. Passo: Sensibilizacdo da importancia do CAUC e capacitacdo do publico
diretamente envolvido
- Seminarios de sensibilizacdo com os dirigentes e gestores municipais

- Oficinas de gestdo do CAUC para os servidores municipais

5°. Passo: Acompanhamento e reunido do Comité de Gestao do CAUC
- Acompanhamento diario pelo coordenador do Comité de Gestdo do CAUC
e Reunido semanal do Comité de Gestdao do CAUC para acompanhar,

avaliar e ajustar as situacoes referentes as pendéncias do CAUC.

Em relacdo as pendéncias no CAUC inscritas no Grupo Il relativas a auséncia de
prestacdo de contas de convénios das administracfes passadas, o anexo 1 traz um
estudo da jurisprudéncia consolidada.

No estudo podemos verificar claramente que a legislacéo atribui ao prefeito as
responsabilidades pela prestacdo de contas dos recursos provenientes de
convénios, contratos de repasse e termos de parcerias firmados pelo seu antecessor.
Porém, se o atual gestor demonstrar que ndo possui condicdes de apresentar a
prestacdo de contas, bem como que notificou 0os responséveis pela gestao anterior

para que eles as apresentasse, € possivel que tal responsabilidade passe a ser uma
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atribuicdo dos gestores anteriores. O que nao pode acontecer é o atual mandatario
alegar que a prestacédo nao pode ser realizada por ndo possuir documentacao, pois,
neste caso, como evidencia a jurisprudéncia em torno do tema, somente a notificacao
formal ao antigo gestor é que néo violaria o contraditério e o direito a ampla defesa
do mesmo (recomenda-se, entretanto, a abertura de sindicancia para garantir a
ampla defesa, institucionalizando-a).

Apés esses procedimentos, o atual gestor devera demonstrar ao governo federal
as justificativas que o impediram de prestar contas, incluindo a comprovacéo das
providéncias tomadas em relacdo ao assunto, como base para solicitar a instauracao
de tomada de contas especial e o pedido de suspensédo da pendéncia do CAUC,
conforme demonstra a jurisprudéncia. No entanto, é preciso salientar, como vem
apontando a Projeto Fortalecer Municipios, que mesmo quando 0S municipios
percorrem o caminho descrito nas jurisprudéncias, a demora do governo federal em
analisar e atender os pedidos de suspensédo tem levado muitas municipalidades a
judicializar tais processos, com custos imensos para todas as partes envolvidas.

Diante desse contexto, propomos 0 procedimento abaixo para que o municipio
tome as medidas necessarias quando possui pendéncias herdadas das

administracdes anteriores:

1°. Passo: Diagnoéstico das pendéncias herdadas da administracdo passada

2°. Passo: Prestar contas ao governo federal

3°. Passo: Ndo sendo possivel a prestacdo de contas, abrir sindicancia:

apurar responsabilidades e garantir ao(s) gestor(es) anterior(es) a ampla defesa
4°, Passo: Protocolar o pedido ao governo federal para a suspensao da
pendéncia do CAUC: justificar a impossibilidade de prestar contas e solicitar

abertura de tomadas de contas especial

59, Passo: Judicializar: caso o governo federal ndo atenda ou demore a atender
ao pedido de suspenséao das pendéncias do CAUC
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O estudo sobre a jurisprudéncia do CAUC (anexo 1) também demonstra que,
na maioria dos casos, 0s municipios tém obtido sucesso na Justica e conseguem
suspender a inadimpléncia, como foram os casos dos Municipios de Camutanga/PE,

Jaboatdo dos Guararapes/PE, Lucélia/SP e o Governo do Estado do Rio de Janeiro.

5. Os impactos negativos da situacdo generalizada de inadimpléncia
junto ao CAUC

O problema de inadimpléncia junto ao CAUC nao pode ser visto de forma isolada,
pois 0 mesmo ja assumiu uma relevancia publica, seja pela sua extensdo, seja pela
gravidade dos seus impactos sobre o ciclo das politicas publicas municipais em todo
0 pais. Se quiséssemos dizer em palavras proprias do campo de estudos em politicas
publicas, diriamos, sem duvida, que o CAUC adquiriu o status de problema publico,
dado a sua natureza técnico-politica e suas evidentes fronteiras transversais com
todo o ciclo de gestdo das politicas publicas.

Assim, para compreendermos melhor a dimenséo publica que estamos atribuindo
ao CAUC, vamos dedicar esta ultima sesséo aos seus desdobramentos, ampliando
a discussdo sobre os impactos negativos de uma situacdo que ja podemos
considerar como de quase normalidade, haja vista a sua quase generalizada situacéo
de inadimpléncia. Tais desdobramentos também serdo apresentados como
dimensdes, devido a forte correlagdo que possuem entre si. S&o elas: 0os impactos
sobre a dimensdo do pacto federativo; sobre a dimensdo econdmica; sobre a
dimenséo do comportamento politico; sobre a dimensao social do desenvolvimento;

e, por fim, sobre a dimenséo da aprendizagem.
5.1 Sobre a dimensé&o do pacto federativo

O pacto federativo diz respeito a relacdo estabelecida constitucionalmente entre
os entes federativos autbnomos, a saber, Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios. Esta relacdo se concretiza pela definicdo das responsabilidades
atribuidas a cada ente, bem como a definicdo das fontes que subsidiardo tais
responsabilidades. Portanto, a descentralizacdo politico-administrativa subjaz uma
descentralizacdo das receitas tributarias. Este sistema de partilha ndo €, porém, nem
de facil implementacéo, nem de facil negociacao, afinal de contas, trata-se da mais

legitima disputa democrética por recursos, obrigacdes e responsabilidades.
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O sistema de partilha brasileiro envolve outros sistemas que foram sendo
desenvolvidos ao longo das ultimas décadas de controles e ajustes em tal partilha,
como € o caso do proprio Sistema Integrado de Administracéo Financeira do Governo
Federal - SIAFI, que abriga o CAUC. Antes de mais nada, é preciso compreender
gue este e outros sistemas foram adquirindo uma enorme complexidade técnica e
tecnoldgica, ao ponto de construirem quase uma linguagem propria, parecendo que
se distanciaram de uma inicial e quase perdida dimenséao politico-institucional. Como
consequéncia, os problemas que emergem no interior de tais sistemas acabam por
serem Vvistos quase que exclusivamente em suas dimensdes técnicas ou
tecnoldgicas, para nao dizer individuais.

Todavia, muitos destes problemas estdo fortemente relacionados a propria
estrutura do nosso pacto federativo, como € o caso da situacdo generalizada de
inadimpléncia dos municipios brasileiros junto ao CAUC. De fato, tal situacao
evidencia e, de certa forma, reforca, pelo menos, trés grandes problemas que vem
ganhando importancia dentro da discussao sobre a reorganizacdo do nosso pacto
federativo: (a) o problema da partilha; (b) o problema do controle; (c) o problema das
novas institucionalidades que emergem com a despersonificacdo superficial dos
préprios sistemas de partilha e de controle.

(a) O sistema de partilha tributaria brasileiro possui algumas complexidades e
incertezas que sao inerentes a um processo de descentralizacdo que
comecou com uma decisdo constitucional e sO posteriormente foi sendo
ampliado e regulado para os diferentes setores de politicas publicas. Com isto,
importantes assimetrias foram sendo construidas, algumas das quais
ajustadas, outras ndo. Dentre estas assimetrias, uma que pode ser facilmente
observada no contexto do CAUC refere-se a alta dependéncia tributaria dos
municipios para com a Unido, que varia de acordo com a dimensédo do
municipio; com sua baixa capacidade de construcdo de receitas tributarias
préprias; bem como com sua estrutura politico-administrativa, a qual
eventualmente chega ao ponto de uma forcada correlacdo com uma estrutura
parecida com a da federacao para a obtencao de recursos.

(b) O sistema de controle financeiro que vem sendo construido no pais tem
tentado, por um lado, ajustar-se a crescente complexidade do proprio sistema
tributario de partilha; mas, por outro, também tem tentado criar correlacdes

entre 0s pontos ou elementos de controle de modo a ampliar o proéprio
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controle. Assim, claro, podemos dizer que os indicadores de controle tém
caminhado para a geracao de indices (por meio da agregacéo de indicadores),
0s quais comecam a ganhar o poder de classificar em poucas variaveis a
grande diversidade que caracteriza o conjunto de municipios brasileiros, num
provavel e paradoxal contraste com o respeito a diversidade regional, territorial
e municipal contido em nosso préprio pacto federativo.

(c) Com a complexificacédo dos sistemas de partilha e, mais ainda, de controle,
estes comecam a se apoiar em sistemas informacionais que passam a migrar
de uma situacéo de despersonificacdo da acao publica considerada como de
viés mais técnico, para, paradoxalmente, uma situacéo de personificacao, pois
tais sistemas, como € o caso do proprio CAUC, comecam a adquirir certa vida
prépria, passando a regular fortemente alguma das dimensfes da acéo
publica municipal, inclusive no que concerne o0 acesso a recursos do proprio
sistema de partilha. Em outras palavras, o CAUC acaba por institucionalizar-
se nao mais apenas como um mecanismo de controle financeiro, mas, sim,
como um mecanismo de regulacdo publica, que também produz excluséo e
segregacao, dentro de uma perspectiva temporal de centralizacdo, que, de
certa forma, evidencia mais um dos problemas de corrosdo do nosso

anacronico pacto federativo.

Conjuntamente, estes problemas revelam que o CAUC também pode ser visto
como mais uma evidéncia das dificuldades que vém sendo apontadas para boa
gestdo do nosso pacto federativo. Em razdo de ajustes necessarios ocorridos ao
longo do tempo, além de outros movimentos de mudanca que ndo sdo objeto da
discussdo, o CAUC acabou ganhando uma complexidade que carrega consigo
algumas contradi¢cdes, lacunas e excessos que produzem freios e tensdes
desnecessarias entre os entes federados, com seus papéis, responsabilidades e

partes que o compdem, penalizando-os.

5.2 Sobre a dimensao econdmica

A situacdo de inadimpléncia generalizada dos municipios brasileiros junto ao
CAUC vem produzindo um conjunto amplo de externalidades negativas, aqui

traduzidos em termos de custos econdmicos de transacdo, que impactam em trés
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diferentes niveis: (a) dos municipios, separadamente; (b) dos estados federativos e

Distrito Federal, por agregacéo e extensao; da (c) Unido, pelas atribuicdes do pacto

federativo.
(a) Os municipios ndo conseguem ter acesso a determinados produtos de
financiamento, como é o caso daqueles relacionados com a modernizacéao da
prépria maquina publica. Essa situacao traz impactos negativos tanto para os
custos de transacdo da propria maquina, que nao consegue diminuir seus
pontos mais criticos de ineficiéncia econémica, muito menos trata-los, quanto
para com a programacdo econbmica das entregas locais, em termos de
equipamentos e servicos publicos. Com isto, instala-se um circulo vicioso
entre baixa eficacia e limitada eficiéncia de condicbes de gestédo e falta de
recursos para identificar e sobretudo tratar tais problemas, hum movimento
centripeto extremamente nocivo para a coisa publica. Contudo, esse
movimento vem incorporando parte consideravel dos municipios brasileiros,
nao obstante os esforcos locais, estaduais e federais para que isto néo

aconteca.

(b) Os Estados e Distrito Federal, por sua vez, também acabam por serem
negativamente impactados. De um lado, sdo frequentemente demandados a
cooperar econdmica e financeiramente com os municipios, individualmente,
para tratar de problemas que ndo puderam ser tratados pelas dificuldades de
acesso aos financiamentos nao aprovados pela situacédo de inadimpléncia; e,
de outro, precisam lidar com outros custos de transac¢éo oriundos ndo mais da
relacdo individualizada com cada municipio, mas, sim, com o conjunto geral
de municipios presentes em suas circunscricdbes, 0 que impacta
diferentemente a gestéo das politicas publicas, que precisam se adaptar aos
limites de gestdo da maioria das municipalidades, a qual, infelizmente, ainda
estd longe das condi¢cdes ideais de modernizacdo de seus fluxos e
instrumentos de gestdo municipal. Em outras palavras, os Estados acabam
também tendo que lidar com o problema do CAUC em seus municipios, pois
sofrem as pressbes por demandas de recursos que poderiam ter sido
facilmente obtidos pelos seus proprios municipios caso estes ndo estivessem
negativizados juntos ao CAUC. E, claro, quanto maior o conjunto de

municipios com tal problema, maior a pressdo destes por recursos dos
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Estados e maior os impactos negativos oriundos da relagdo com municipios
gue possuem maquinas burocraticas, por exemplo, excessivamente
anacrbnicas do ponto de vista dos seus processos internos e externos de
gestao.

(c) A Unido também acaba por absorver parte dos custos de transacéo
gerados pela situacado generalizada de inadimpléncia dos municipios junto ao
CAUC, em, pelo menos, duas frentes de acdo: de um lado, pela relacédo de
desgaste entre as burocracias dos diferentes niveis federativos, com seus
ritmos, estruturas e niveis de profissionalizacdo que nem sempre dialogam,
mas que, quando o fazem, frequentemente devem seguir uma racionalidade
instrumental definida exclusivamente pelo governo federal e com custos
embutidos que nem sempre sdo problematizados; de outro, pelos custos
decorrentes da judicializacdo de acesso aos recursos publicos federais por
parte dos municipios, inclusive no que concerne ao CAUC.

Esses problemas que conformam a dimensdo econémica da alta negatividade do
CAUC evidenciam que, para além do ndo acesso direto por parte dos municipios
brasileiros vistos separadamente, ou seja um a um, aos produtos de financiamento,
as transferéncias voluntarias e as realizacbes de operacbes de crédito para
financiamentos e investimentos, tal lacuna, vista coletivamente, vem provocando um
aumento progressivo nos custos de transacéo que recaem sobre cada um dos entes
federativos. Isto significa que tais custos se multiplicam pelas préprias correlacdes
entre os entes, recaindo de modo complexo e injusto sobre a sociedade como um
todo, reforcando a escassez de recursos publicos e, por extenséo, reafirmando as

nossas inaceitaveis desigualdades sociais e socioterritoriais.

5.3 Sobre a dimensao do desenvolvimento socioterritorial

A dimensao publica do problema do CAUC emerge sempre com maior vigor a
medida em que ampliamos o nosso olhar para os problemas publicos mais estruturais
do pais. Este € o0 caso da dimensao do desenvolvimento socioterritorial. Se por um
lado, precisamos reconhecer que ha muitos modos de compreender e mensurar este
tipo de desenvolvimento (e ndo é o nosso objetivo entrar em tal discussao), por outro,
nao podemos nos furtar a problematizar que, qualquer que seja o ponto de entrada

nesta discussdo sobre desenvolvimento, o ponto de saida sera certamente a
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compreensao de um pais desigual e com profundas diferencas sociais e territoriais.
E o problema do CAUC reverbera com énfase, pelo menos, nos seguintes problemas:
a realizacdo direta de politicas publicas sociais, a implementacdo de politicas
publicas sociais federalizadas, bem como a articulacdo intermunicipal para o
tratamento dos problemas de matriz socioterritorial, incluindo aqueles econémicos e
tecnoldgicos:
(a) O nao recebimento de transferéncias voluntarias e a impossibilidade de
realizacdo de operacbes de crédito para financiamentos e investimentos
impacta direta e negativamente a implementacéo de politicas de reducéo da
desigualdade social e territorial por parte dos municipios brasileiros.
Independentemente do nivel de producéo e distribuicdo de renda, bem como
seu indice de desenvolvimento humano, essa situacéo refor¢ca negativamente
suas limitadas condicbes de melhoria social, bem como de desigualdade

socioterritorial no contexto brasileiro.

(b) Sem financiamento, as burocracias municipais hdo possuem condicdes de
gestdo de suas préprias demandas internas. Estas demandas podem ser
traduzidas como desde diagndsticos mais precisos de seus problemas
socioterritoriais, passando pela formulacdo criativa e concertada para o
tratamento de tais problemas, e chegando até as estratégias para
implementacéo das solu¢des criadas. Como resultado, temos uma maquina
publica pesada e atrasada, marcada por fortes anacronismos, que acaba por
permitir que seus municipios tratem de seus proprios problemas sociais quase
gue exclusivamente por reproducdo de instrumentos federalizados, sem
recursos, inclusive cognitivos, para, nem ao menos, traduzi-los para suas
complexas e muito particulares realidades locais e territoriais.

(c) A inadimpléncia dos muitos municipios frente ao CAUC, que aumenta as
chances de grandes diferencas entre os niveis de modernizacdo das
maquinas publicas municipais, acaba também por dificultar ainda mais a
formacdo de estruturas intermunicipais de desenvolvimento socioterritorial,
como o0s consoércios e pactos territoriais. Essa dificuldade prejudica o
tratamento de problemas sociais concretos como a desigualdade e a
segregacao socioterritorial, cujos enfrentamentos individualizados produzem

poucos resultados.
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Este conjunto de problemas evidencia os impactos negativos da situacéo
generalizada de inadimpléncia dos municipios brasileiros junto ao CAUC, desta vez
no que concerne a dimensao do desenvolvimento socioterritorial do pais. , Esse
problema corrobora para a manutencdo de uma dinamica de segregacao, producao
e reproducao das nossas desigualdades sociais e territoriais, cujas reverberacdes se
dao sobre as mais diferentes expressdes da questdo social, tais como pobreza e

violéncia.

5.4 Sobre a dimensdo do comportamento politico-institucionais

O comportamento politico-institucional dos individuos e grupos que lidam ou
fazem parte do processo de politicas publicas esta diretamente relacionado com as
estruturas das instituicbes que as produzem, bem como com seus instrumentos.
Nesse sentido, € importante compreendermos que cada um deles, instrumentos e
instituicdes, conformam um conjunto de saberes e de valores que modelam
socialmente quais dos comportamentos podem ser considerados como eficazes no
alcance de resultados pretendidos por parte dos individuos e grupos em relagédo as

instituicées e instrumentos, bem como quais ndo podem ser considerados como tal.

(a) Frente a escassez de apoio para enfrentar de modo mais sistematico e
aberto os desafios de profissionalizacédo da gestéo publica, parte consideravel
dos municipios brasileiros acaba muitas vezes ampliando ainda mais tais
desafios. Motivados pela inadimpléncia junto ao CAUC, gestores e politicos,
optam por priorizar excessivamente aspectos estruturais em detrimento
daqueles conjunturais, desenvolvendo um comportamento negativo politico-
institucional de adaptacdo e acomodacéo frente a tal problema. Ao néo se
sentirem preparados para desenvolver e implementar algumas mudancas
incrementais, mesmo que pontuais, a maquina publica permanece lenta,
ineficiente e excessivamente burocratica.

(b) No que concerne o CAUC propriamente dito, sua estrutura por grupos e
dificuldades de articulac@o das respostas em nivel municipal resultam muitas
vezes em um comportamento de nao enfrentamento das complexidades
exigidas por considera-las excessivamente amplas, sem pontos claros de

partida para as solu¢des necessarias. As complexidades podem se dar em
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diferentes planos: desde o plano da comunicacdo interna, do
desconhecimento dos processos de articulacdo informacional e de controle
entre governos, da falta de preparacdo dos diferentes setores de politicas
publicas para produzir as informa¢cdes necessarias para o CAUC, até os
problemas relativos a governanca do processo de producao, gestéo e controle
das informacgfes municipais como um todo.

(c) Quando se busca enfrentar os problemas relativos ao CAUC, passam a
emergir outros problemas de comportamento politico-institucional: a
percepcao de que 0s municipios estdo sempre em situacdo de déficit técnico,
tecnoldgico, institucional e organizacional em relacdo aos demais entes
federativos, particularmente em relagdo ao governo federal, acaba por
modelar os comportamentos dos individuos e grupos que devem interagir em
tal processo de enfrentamento, seja no contexto do proprio municipio, seja no

contexto em relacdo ao governo federal.

Estes comportamentos de adapta¢cédo negativa e paralisia podem, por fim, ser em
grande parte explicados por dois motivos: de um lado, pela errbnea percepcédo de
gue o CAUC € um instrumento de teor meramente técnico, quase que sem vinculacéo
com os setores mais expressivos de politicas publicas; por outro, pela historica falta
de articulac&o politico-institucional entre estes mesmos setores de politicas publicas,
gue ndo se compreendem como partes de um unico projeto de desenvolvimento

municipal.

5.5 Sobre a dimenséo da aprendizagem em politicas publicas

A aprendizagem em politicas publicas € uma dimensao pouco problematizada,
mas extremamente importante. Ela diz respeito tanto ao modo como nds, por meio
de nossas organizacdes e instituicdes, modulamos nossos proprios processos de
produgcdo de conhecimentos e comportamentos, quanto diz respeito as
possibilidades que temos de mudar estes mesmos processos, ou seja de inovarmos
e de empreendermos em termos de praticas de gestdo publica, particularmente no
gue concerne 0. Os sistemas de aprendizagem que vém sendo estimulados e
modelados pelos comportamentos politico-institucionais desenvolvidos na relacao

com a gestao dos problemas publicos, como no caso do CAUC, possuem como
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caracteristicas comuns: a excessiva entropia, a nao circularidade dos papéis dos

atores envolvidos nos processos de politicas publicas, a ndo promocao dos valores

de simetria informacional e a baixa capacidade de reflexividade.
(a) A entropia de aprendizagem promovida pelo modo como 0s municipios
vém enfrentando os problemas do CAUC é resultado de sistemas muito
fechados e auto referenciados de gestdo publica, particularmente no que
concerne aos formatos de acdo publica local e de tomada de deciséo.
Conhecemos de modo insuficiente as experiéncias concretas de gestéo
municipal, sejam elas boas ou néo, dificultando a producéo de novas ideias e
a implementacéo de novas praticas. Em parte, isto acontece porque olha-se
guase que exclusivamente para o Governo Federal, uma forca de atracao cujo
motor reside tanto na dependéncia de recursos econdmicos e programaticos
dos municipios para com a Unido, quanto na excessiva demanda cognitiva e
institucional da Unido para com os Municipios na realizacao de tais recursos,
deixando pouco espaco para que 0s Municipios aprendam entre si.
(b) Por uma tradicdo latino-americana em politicas publicas, os atores que
integram tais processos nao conhecem muito bem as demandas, as dindmicas
e 0s processos de implementacdo das situacdes que estdo um pouco além
das fronteiras da sua propria pratica. Os problemas do CAUC lidam
diretamente com este limite, ja que a falta de circularidade de papéis entre os
atores que deveriam, em tese, alimenta-lo com informacfes oriundas de
diferentes setores, ndo conseguem, muitas vezes, nem perceber que 0s
resultados que produzem, que suas entregas, que seu mecanismos de
controle, enfim, conformam um todo extremamente articulado e
interdependente.
(c) A assimetria informacional € uma das caracteristicas menos democraticas
e mais ineficientes dos sistemas de aprendizagem em politicas publicas,
particularmente no que concerne a gestdo municipal. Se a informacéo
municipal ndo € considerada como de natureza eminentemente publica, ela
nao é nem produzida com regularidade, preciséo e fidelidade, nem circulada
com mecanismos claros, coerentes e previsiveis, o que prejudica diretamente
os resultados do CAUC e sua classificacdo em termos de adimpléncia ou

inadimpléncia do municipio como um todo.
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Como resultado dos problemas acima discutidos, emerge a reflexividade como a
mais importante das caracteristicas dos sistemas de aprendizagem que subjazem os
processos de politicas publicas municipais. Ser individualmente reflexivo significa
desenvolver uma capacidade de atencao, reflexdo e correcdo de rumos no decurso
das préprias acdes nas quais tais individuos estao inseridos. Mas ser coletivamente
reflexivo envolve assumir um desafio um pouco mais amplo, pois significa
desenvolver tal reflexividade nas instituicdes e institucionalidades da gestéao publica,
formalizando seus objetivos de aprendizagem em novas praticas e novos

instrumentos que reconhecam a dimensao dialégica da gestao.

6. Concluséo: aimportancia em se repensar o CAUC como um
problema publico relevante

O Projeto Fortalecer Municipios apresentou algumas evidéncias que reforcam a
percepcédo da insustentabilidade administrativa e financeira de grande parte dos
municipios brasileiros, com reflexos negativos sobre a producéo das desigualdades
socioterritoriais. Essas desigualdades sdo marcas ainda nao superadas em grande
parte do pais, como ja apontado por diferentes estudos e pesquisas realizadas por
diversas e importantes institucionais. Nesta conclusdo, vamos retomar algumas
destas evidéncias, no que concerne o CAUC, e reforgar algumas ultimas reflexdes,
além de apresentar um compromisso final.

A primeira evidéncia da insustentabilidade administrativa e financeira consiste na
propria situacdo de inadimpléncia generalizada dos municipios brasileiros junto ao
CAUC. A quase totalidade deles lida com o problema quase que diario do
enfrentamento das complexidades e incertezas que envolvem a dicotbmica
classificacdo de sua propria situagdo como adimplente ou inadimplente. E,
frequentemente, encontram-se frustrados diante da classificagdo de inadimpléncia,
cujas causas podem ir muito além das competéncias da gestdo municipal em curso,
mas cujas consequéncias sdo sempre as mesmas: diminuicdo de suas capacidades
de realizacdo em termos de politicas publicas.

Ja a segunda evidéncia situa-se exatamente neste campo mais amplo da gestao
municipal. Analisando-a a partir da gestdo do CAUC, nos vimos diante dos desafios
imensos que cada municipio vem enfrentando. Em que pese suas diferencas
regionais, de dimensao e de composi¢cao de problemas locais, ao problematizarmos

a gestdo em suas dimensdes técnica, cognitiva e de governanga, observamos com
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clareza que a profissionalizacdo da gestdo, caminho Unico para a sustentabilidade
administrativa e financeira, bem como para a producéo de resultados, transparéncia
e accountability, ainda esta apenas comecando.

E, por fim, como terceira evidéncia nos deparamos com a imensa dificuldade dos
municipios, particularmente os que estdo no g100, em romper com o circulo vicioso
de producao de insustentabilidade administrativa e financeira, uma vez que esta se
instala. S8o0 muitas as causas, mas a experiéncia do Projeto Fortalecer Municipios
demonstrou que mesmo 0S municipios que conseguiram elaborar bons projetos de
modernizacdo administrativa e tributaria acabavam por serem excluidos dos
processos de avaliacdo, selecdo e execucdo, por serem classificados como
inadimplentes pelo sistema do CAUC. Paradoxalmente, 0os que mais conseguiam
aprovacdes eram, e continuam sendo, aqueles que possuiam maior capacidade de
arrecadacéao e gestao. Neste circulo que se retroalimenta, os municipios ricos ficam
mais ricos e 0s pobres mais pobres.

Diante das evidéncias que reforcam a tese da insustentabilidade administrativa e
financeira dos municipios brasileiros, consideramos importante o reforco final de
algumas reflexdes ja apresentadas. A primeira delas consiste na gravidade da
situacdo de inadimpléncia generalizada dos municipios junto ao CAUC, pois, se
vistas individualmente ja produzem graves danos as politicas publicas locais, quando
vistas conjuntamente, a transversalidade do olhar aponta claramente para o CAUC
como um problema publico, com reflexos que se estendem sobre todos nés. Isto
significa que tal problema também possui causas estruturantes. E dentre estas,
ressaltamos um certo anacronismo do federalismo brasileiro, tanto no que concerne
seus aspectos fiscais e de partilha e controle dos recursos destinados aos entes
federados, como no tratamento apenas superficialmente igualitario aos municipios.
Como sabido, os municipios possuem diferentes caracteristicas em termos
demograficos, financeiros, fiscais e administrativos, para ndo entrarmos em termos
sociais, culturais e histéricos, também importantes, que ampliariam ainda mais tais
particularismos. Além disto, como também reforcado, a dimensao publica do
problema do CAUC traz impactos negativos sobre diferentes dimensdes, que vao
também desde o econbmico, com a geracdo de custos de transacdo altos demais
para todos os implicados, passando pelo desenvolvimento socioterritorial, chegando
até o comportamento politico-institucionais e, com igual gravidade, a dimensado da

aprendizagem em politicas publicas.
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Uma segunda reflexdo que também merece atencao final consiste nos efeitos
provocados pela generalizacdo de inadimpléncia municipal do CAUC no que
concerne a desigualdade socioterritorial. As cidades com maior capacidade de
gestao financeira e de pagamento acabam por concentrar a oferta de servigos de
gualidade, seja em saude, educacdo, assisténcia social, lazer e cultura, mas também
de geracdo de emprego, ja que atraem e concentram mais industrias, comércios e
servicos. Desde a Constituicdo de 1988, o movimento municipalista, que ganha
novos ares a partir dos anos 2000, insiste em afirmar que o que existe realmente, em
termos de realidade cidada, é o municipio, que é onde cada um de nés se realiza
socialmente, e que, portanto, o pacto federativo deveria garantir recursos suficientes
para que 0S municipios possam garantir as necessidades basicas e constitucionais
de realizacéo social aos seus cidadaos. Contudo, sem entrar no meérito de projetos
politicos, ndo podemos deixar de refletir que, atualmente, essa afirmacdo nao
corresponde mais totalmente a realidade, pois, o cidaddo nasce e vive em um
municipio, porém, consome servicos de outros municipios. Essa situacdo ocorre
principalmente quando estes se constituem como polos de uma determinada regiéo,
exigindo cada vez mais estruturas de prestacao de servicos para além dos limites
geograficos municipais, cujos arranjos sao dificilmente objeto de politicas territoriais
especificas, aumentando os riscos de insustentabilidade administrativa e financeira
dos municipios brasileiro©.

O Projeto Fortalecer Municipios, realizado pela Frente Nacional de Prefeitos com
financiamento da Unido Europeia, trouxe uma importante contribuicdo ao
municipalismo brasileiroao expor os grandes desafios que 0os municipios tém que
enfrentar para conseguir elaborar, aprovar e executar projetos de financiamento.
Evidencia a fragilidade do federalismo brasileiro e sua total incapacidade de suprir as
necessidades dos diferentes e desiguais entes federados, sejam estados ou

municipios. Quando assumimos isso como um problema publico, a dimensdo mais

10 E essa situacdo tende a se agravar na proxima década, pois, a baixa taxa de natalidade atual e
mudanca demogréfica da populacdo estdo gerando uma migragdo das pessoas das pequenas para as
médias e grande cidades. Como consequéncia, estd ocorrendo um decréscimo de populagéo,
principalmente nas cidades abaixo de 20 mil habitantes. Um estudo do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE) de 2017 mostra que quase um quarto dos 5.570 municipios brasileiros (1.364
municipios) tiveram reducao populacional. Além disso, em mais da metade deles (3.130), as taxas de
crescimento populacional foram inferiores a 1%, e em apenas 207 municipios (3,7% do total) o aumento
foi igual ou superior a 2%. Isso tera um impacto direto nas financas dos municipios e
consequentemente nas suas capacidades de oferecer politicas publicas de qualidade, pois, muitos
municipios serdo inviaveis administrativa e financeiramente.
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coletiva da acéo leva os esfor¢cos de enfrentamento para uma outra escala: de um
lado, a revisdo do federalismo em direcdo a um maior respeito a diversidade
municipal; de outro, a revisao da propria legislacdo do CAUC, pois ambos modelam
e restringem os esfor¢cos de melhoria de cada municipio.

Por fim, nosso compromisso final: mesmo diante desse cenario, o Projeto
Fortalecer Municipios demonstrou que € possivel que os municipios tenham acdes
gue possam trazer avancos em relacdo a inadimpléncia. Para os resultados serem
positivos, porém, é preciso que o planejamento de correcdo de rumos envolva
vontade politica dos dirigentes, método e pactuacao, problematizando as questdes
internas da gestédo, possivelmente a partir das dimensdes técnica, cognitiva e de
governancga, como ja proposto.

O objetivo é que sejam produzidas as mudancas necessarias nas dimensdes
politico-institucional, comportamentais e de aprendizagem, potencializando as
chances de cada municipio, de romper com o circulo vicioso da insustentabilidade
administrativa e financeira e focar no que realmente é a nossa missao: entregar
politicas publicas municipais de qualidade, aumentando a qualidade de vida cidada.

E neste desafio, a FNP esta junto com 0s municipios.
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Anexo 1 — Estudo da jurisprudéncia do CAUC

Como sabido, o artigo 37, caput, da Constituicdo Federal determina que “A

administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos

Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de

legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (...).”

Ao assim dispor, os titulares do Poder Constituinte estabeleceram os

principios fundamentais fundantes da Administracdo Publica, a qual, no Brasil,

nada pode fazer sendo o que a lei determina (principio da legalidade), ao

contrario da Administracdo Privada que pode fazer tudo o que a lei ndo proibe

(principio da autonomia da vontade).

Nesse diapasédo, a fim de dar cumprimento ao artigo 25, da Lei
Complementar n.° 101, de 04 de maio de 2000 - Lei de Responsabilidade

Fiscal, que estabelece:

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 nao
decorre de determinagcédo constitucional, legal ou os
destinados ao Sistema Unico de Saude.

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

| - existéncia de dotagdo especifica; Il -

(VETADO)

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

IV - comprovacéo, por parte do beneficiario, de:

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

recursos anteriormente dele recebidos;
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b) cumprimento dos limites constitucionais relativos a
educacao e a saude;

c) observancia dos limites das dividas consolidada e
mobiliaria, de operacbes de crédito, inclusive por
antecipacao de receita, de inscricdo em Restos a Pagar
e de despesa total com pessoal;

d) previsdo orcamentéria de contrapartida.

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

8 3°. Para fins da aplicacdo das sanc¢des de suspensao
de transferéncias voluntarias constantes desta Lei
Complementar, excetuam-se aquelas relativas a acdes

de educacéo, saude e assisténcia social.

A Secretaria do Tesouro Nacional editou, em 02 de fevereiro de 2012, a
Instrucdo Normativa n.° 2, alterada pela IN STN n° 1, de 21 de outubro de 2015, que
“Disciplina a coleta e o fornecimento de informacfes acerca de requisitos fiscais dos
Estados, do Distrito Federal e de Municipios para a realizacdo de transferéncias
voluntérias, institui o Servico Auxiliar de Informacdes para Transferéncias
Voluntarias, e da outras providéncias.

Desta feita, restou criado o “Servico Auxiliar de Informacbes para
Transferéncias Voluntarias” em substituicdo ao “Cadastro Unico de Convénio”;
mantendo-se, no entanto, sua sigla, CAUC.

Conforme entendimento do Tribunal de Contas da Unido, o “CAUC é um
subsistema do SIAFI de coleta e fornecimento de informacdes dos requisitos
fiscais exigidos dos entes federados para o recebimento de transferéncias
voluntarias”, i.e., para o0 recebimento pelos Estados e Municipios de recursos
correntes ou de capital, pela Unido, a titulo de cooperacédo, auxilio ou assisténcia
financeira, que ndo decorra de determinacédo constitucional, legal ou os destinados
ao Sistema Unico de Saude, nos termos do art. 25, da Lei de Responsabilidade
Fiscal.

Assim, o CAUC € um servico que disponibiliza informacdes acerca da situacao

de cumprimento de requisitos fiscais por parte dos Municipios, dos Estados, do
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Distrito Federal e de Organizac6es da Sociedade Civil (OSC), necessarias a
celebracdo de instrumentos paratransferéncia de recursos do governo federal,
consolidando informacdes de diversos 0rgdos, como Receita Federal, Caixa
Econdmica Federal, dentre outros.

Destarte, a Unido so transferird recursos financeiros, de modo voluntario
(transferéncias voluntarias ou convénios), se 0s Municipios tiverem satisfeito as
exigéncias definidas como requisitos obrigatorios; os quais estdo divididos em

04 grupos, a saber:

| — Obrigacdes de Adimpléncia Financeira,

Il — Adimplemento na Prestacdo de Contas de
Convénios;

[l — Obrigacdes de Transparéncia,; e,

IV — Adimplemento de Obrigacdes Constitucionais e
Legais.

A inadimpléncia junto ao CAUC, indubitavelmente, afeta o desenvolvimento
dos Municipios, vez que, muitas vezes, a arrecadacdo municipal encontra-se
comprometida, j& que pouco se recebe além dos repasses constitucionais.

Ocorre que, muitas vezes, a inaptiddo do Municipio junto ao CAUC decorre da
existéncia de débitos decorrentes das gestdes anteriores, em nada contribuindo o
atual Administrador para tanto. Diante de tal circunstancia, como o gestor municipal
deve proceder?

Conforme dito anteriormente, a Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu
art. 25, conceitua transferéncia voluntaria e define, dentre outras, a exigéncia de
regularidade na prestacdo de contas de convénios como condicdo para o0
recebimento dos referidos recursos (inciso V).

Ao assim dispor, a legislacédo veda a transferéncia voluntaria ao Municipio em
alcance, isto €, aquele em que tem recursos com prestacao de contas pendentes
perante o ente da Federacdo com o qual se pretende firmar parceria.

Por outro turno, a Lei Federal 10.522, de 19 de julho de 2002, que “Dispde

sobre o Cadastro Informativo dos créditos ndo quitados de 6rgdos e entidades
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federais e da outras providéncias.”, ou seja, que institui normais relativas ao
CADIN, prevé:

Art. 7°. Sera suspenso o registro no Cadin quando o
devedor comprove que:

| — tenha ajuizado acédo, com o objetivo de discutir a
natureza da obrigagdo ou o seu valor, com o
oferecimento de garantia idonea e suficiente ao Juizo, na

forma da lei; (...).

Art. 26-A. O 6rgao ou entidade que receber recursos para
execucao de convénios, contratos de repasse e termos
de parcerias na forma estabelecida pela legislacéao
federal estard sujeito a prestar contas da sua boa e
regular aplicacdo, observando-se o disposto nos 88 1° a

10 deste artigo.
(....)

§ 7°. Cabe ao prefeito e ao governador sucessores
prestarem contas dos recursos provenientes de
convénios, contratos de repasse e termos de parcerias

firmados pelos seus antecessores.

§ 8°. Na impossibilidade de atender ao disposto no
87°, deverdo ser apresentadas ao concedente

justificativas que demonstrem o impedimento de
prestar contas e solicitacdo de instauracdo de

tomada de contas especial.

8 9°. Adotada a providéncia prevista no 8§ 8°, o registro de
inadimpléncia do 6rgdo ou entidade seréd suspenso, no
prazo de até 48 (quarenta e oito) horas, pelo
concedente.
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Ndo sendo o atual gestor municipal responsavel diretamente pela
irregularidade, para a suspensdo da inadimpléncia, devem ser encaminhados
diretamente ao 6rgdo concedente: (a) justificativas que demonstrem o
impedimento de prestar as contas; e, b) solicitagcédo de instauracéo de tomada
de contas especial (TCE).

O atual administrador deve demonstrar que nao possui condicbes de
apresentar contas, bem como que notificou 0s responsaveis pela gestdo anterior
para que as apresente. Isso em razdo de ser inadmissivel a mera alegagéo de néo
possuir documentos, sem a notificacdo dos responsaveis pela gestdo anterior, sob
pena de se violar o contraditorio e a ampla defesa.

Ademais, na hipotese de inércia do atual gestor, esse pode ser
corresponsabilizado por eventuais danos causados. Neste sentido, segue o

entendimento do Tribunal de Contas da Unido:

Compete ao prefeito sucessor apresentar as contas referentes aos
recursos federais recebidos por seu antecessor, quando este néo o
tiver feito ou, na impossibilidade de fazé-lo, adotar as medidas
legais visando ao resguardo do patriménio publico com a
instauracdo da competente Tomada de Contas Especial, sob
pena de corresponsabilidade. Na impossibilidade de prestar as

contas, exime-se de responsabilidade adotando as medidas

cabiveis.

Contudo, em que pese a tomada de medidas na esfera administrativa, muitas
vezes, essas nao produzem os efeitos esperados em tempo habil para que ndo
ocorram maiores prejuizos a boa gestao administrativa.

Estabelecendo o art. 5°, XXXV, da Constituigdo Federal, que “a lei ndo excluira
da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito”, os gestores publicos,
muitas vezes, veem-se compelidos a provocar o Poder Judiciario, a fim de obter o
afastamento da irregularidade perante o CAUC.

Em 2018, consolidando o entendimento de que o Municipio ndo pode
responder por erros ou omissfes de gestores anteriores, desde que tomadas as

medidas cabiveis, o Superior Tribunal de Justica editou a Sumula 615, verbis:

N&o pode ocorrer ou permanecer a inscricdo do municipio em

cadastros restritivos fundada em irregularidades na gestao anterior
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guando, na gestdo sucessora, sdo tomadas as providéncias

cabiveis areparacdo dos danos  eventualmente cometidos.

Antes do entendimento sumulado pelo E. STJ, a Advocacia-Geral da Unido ja

vinha adotado, através de sua Sumula 46/2009, entendimento similar, vez que

diversos Municipios com pendéncias no CAUC néo logravam éxito na excluséo do

cadastro através da via administrativa:

Serd 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 o ressarcimento ao erério.

Destaca-se que a atual jurisprudéncia para afastar a irregularidade

decorrente de gestdo anterior faz uso do principio da intranscendéncia

subjetiva das sancdes, ja consagrado pelo Colendo Supremo Tribunal Federal, a

saber:

O principio da intranscendéncia subjetiva das sanc0es,
consagrado pelo STF, inibe a aplicacédo de severas sancdes as
administracbes por ato de gestdo anterior & assuncédo dos

deveres publicos. Com base nessa orientacdo e, com ressalva

de fundamentacdo do Ministro Marco Aurélio, a Primeira Turma,

em__julgamento conjunto, negou provimento a agravos

regimentais em acdes cautelares ajuizadas com a finalidade de

se determinar a suspensdo da condicdo de inadimplente de

Estado-Membro, bem como das limitacdes dela decorrentes,

com relacdo a convénios com a Unido. Na espécie, em face de

decisdes que julgaram procedentes os pedidos a favor dos entes
federativos, a fim de suspender as inscricdes dos requerentes de
todo e qualquer sistema de restricdo ao crédito utilizado pela Unido,
foram interpostos os presentes recursos. A Turma consignou que,
em casos como 0s presentes, em que os fatos teriam decorrido de
administra¢cfes anteriores e 0s novos gestores estivessem tomando
providéncias para sanar as irregularidades verificadas, aplicar-se-ia
0 principio da intranscendéncia subjetiva. O proposito seria
neutralizar a ocorréncia de risco que pudesse comprometer, de
modo grave ou irreversivel, a continuidade da execucédo de politicas

publicas ou a prestacdo de servicos essenciais a  coletividade.
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Nesse sentido, a tomada de contas especial seria medida de rigor
com o0 ensejo de alcangar-se o reconhecimento definitivo de
irregularidades, permitindo-se, s6 entéo, 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 0 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). AC 2614/PE, rel. Min. Luiz Fux, 23.6.2015. (AC-2614)
AC 781/PlI, rel. Min. Luiz Fux, 23.6.2015. (AC-2614) AC 2946/PI, rel.
Min. Luiz Fux, 23.6.2015. (AC-2614)

Nesta seara, ndo podemos esquecer a licdo de insigne Mestre Celso Anténio

Bandeira de Mello, sendo vejamos:

Violar um principio € muito mais grave que transgredir uma norma
gualquer. A desatencéo ao principio implica ofensa ndo apenas a um
especifico mandamento obrigatério, mas a todo o sistema de
comandos. E a mais grave forma de ilegalidade ou
inconstitucionalidade, conforme o escaldo do principio atingido,
porque representa insurgéncia contra todo o sistema, subverséo de
seus valores fundamentais, contumélia irremissiveis a seu

arcabouco e corroséo de sua estrutura mestra.

Por conseguinte, h4 o afastamento da ideia de que o ente federado, nédo
importa o gestor, deve responder pela inadimpléncia e se manter no cadastro de
devedores até que a obrigacdo seja efetivada (impessoalidade).

Assim, a excecao ao principio da impessoalidade é medida que se impde no
atendimento ao interesse publico, visto que a puni¢do ao Municipio em tal situacéo,
€ uma pena imposta a toda populacgéo.

A suspensdo de um Municipio para receber recursos publicos em detrimento
de sua populagao, em razéo de irregularidade cometida pelo gestor anterior, viola o
principio da eficiéncia da Administracdo Publica e da Supremacia do Interesse
Publico.

Contudo, a suspensédo da inadimpléncia e, por consequéncia, da inclusao do
Municipio no CAUC, nao impede o ressarcimento do Municipio & Unido, no caso
concreto em que se verificar, apos a apuragéo de eventual prejuizo, sendo possivel

e necessario a acdo de regresso contra o administrador faltoso, quando
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demonstrado dolo ou culpa. Em tese, tal ato pode caracterizar-se como verdadeiro
ato de improbidade administrativa. Porém, mesma afastada tal situacdo, o Municipio
continua como responsavel por eventual débito perante a Uniéo.

Outra situacdo verificada é a inscricdo do Municipio no CAUC, quando da
instauracdo da TOMADA DE CONTAS ESPECIAL - TEC, que caracteriza-se como
“processo administrativo, com rito préprio, para apurar responsabilidade por
ocorréncia de dano a Administracdo Publica Federal, com apuracdo de fatos,
guantificacdo do dano, identificacdo dos responsaveis e obter o respectivo
ressarcimento”; a qual é causa de afastamento de eventual irregularidade.

Ocorre que, por vezes, a TCE leva anos para a sua conclusdo. Ou, em outros
casos, somente € promovida anos depois do prazo para apresentacao das contas.

Diante de tais casos, o Egrégio Supremo Tribunal Federal consolidou
entendimento no sentido que o Municipio ndo pode ser inscrito no CAUC antes da
conclusdo da Tomada de Contas Especial, sob pena de violagdo ao principio do
devido processo legal, consagrado pelo art. 5°, LIV, da Constituicdo Federal: “LIV -
ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal;”.

Desse modo, somente apds a conclusdo da TCE é que se pode reconhecer,
definitivamente, a irregularidade praticada; e, por consequéncia, incluir o Municipio
no CAUC. Neste sentido:

AGRAVO REGIMENTAL EM AGRAVO REGIMENTAL NA ACAO
CIVEL ORIGINARIA. CONSTITUCIONAL.
ADMINISTRATIVO. FINANCEIRO. INSCRICAO DE ENTE
FEDERATIVO NO CADASTRO UNICO DE CONVENIO (CAUC).
LEGITIMIDADE PASSIVA DA UNIAO. PRESENCA DE
INTERESSE PROCESSUAL. OFENSA AO PRINCIPIO DO
DEVIDO PROCESSO LEGAL. INSTAURACAO DE TOMADA DE
CONTAS ESPECIAL. NECESSIDADE. JURISPRUDENCIA.
PRECEDENTES. ACO 2.131/MT-AgR, REL. MIN. CELSO DE
MELLO, DJE 20/2/2015. AGRAVO REGIMENTAL A QUE SE NEGA
PROVIMENTO.

1. O Plenério do Supremo Tribunal Federal proferiu entendimento no
sentido de que viola o postulado constitucional do devido
processo legal a inscricdo do ente federativo no cadastro de
inadimplentes sem a garantia do contraditério e da ampla
defesa. ACO 2.131/MT-AgR, Rel. Min. Celso de Mello, DJe
20/2/2015.
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2. Agravo regimental a que se nega provimento.” (ACO 964 AgR-
segundo, Tribunal Pleno, Rel. Min. Teori Zavascki, DJe 16.2.2016)

A TOMADA DE CONTAS ESPECIAL E MEDIDA DE RIGOR COM O
ENSEJO DE ALCANCAR-SE O RECONHECIMENTO DEFINITIVO
DE IRREGULARIDADES, PERMITINDO-SE, SO ENTAO, A
INSCRIC}AO DO ENTE NOS CADASTROS DE RESTRI(;AO AOS
CREDITOS ORGANIZADOS E MANTIDOS  PELA  UNIAO.
Precedentes: ACO 1.848-AgR, rel. Min. Celso Mello, Tribunal Pleno,
DJe de 6/11/2014; AC 2.032, Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal
Pleno, DJe de 20/03/2009.”

Por outro turno, o E. STJ entende que h& prazo decadencial para a abertura
da TCE, a qual pode ser levada a efeito quer pelo Tribunal de Contas da Uni&o, quer
pela Uniao:

DIREITO ADMINISTRATIVO. PRAZO PARA O TCU EXIGIR
COMPROVAGCAO DE REGULAR APLICACAO DE VERBAS
FEDERAIS POR MEIO DE TOMADA DE CONTAS ESPECIAL.

E de cinco anos o prazo para o TCU, por meio de tomada de contas
especial (Lei n. 8.443/1992), exigir do gestor anterior publico
municipal a comprovacdo da regular aplicacdo de verbas federais
repassadas ao respectivo Municipio (...)

Dessa forma, ndo é razoavel cogitar, mediante singelo raciocinio
I6gico, que gestor anterior permanega obrigado a provar que aplicou
adequadamente verbas publicas ap6s 30, 40 ou 50 anos dos fatos a
serem provados, em flagrante vulneracdo dos principios da
seguranca juridica e da ampla defesa, bases do ordenamento
juridico, afinal é notéria a instabilidade juridica e a dificuldade, ou
mesmo impossibilidade, de producdo de provas apés o decurso de
muito tempo. (...)

Caso contrario, admitir-se-ia Estado de Exce¢do, em que qualquer
gestor anterior publico demandado pelo TCU, em tomada de contas
especial, estaria obrigado a provar, a qualquer tempo, mesmo que
decorridas décadas, a adequada aplicacdo de verbas federais
repassadas, independentemente da comprovacao de efetivo prejuizo
ao erario. (...)

Isso posto, a tomada de contas especial esta sujeita ao prazo
decadencial de 5 anos desde quando exigivel, limite temporal para

que irregularidade nas contas gere presunc¢ao de prejuizo ao erério e
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importe na imputacdo do débito e multa ao responséavel. Expirado
esse prazo, ressalva-se a via judicial para eventual agcdo de
ressarcimento, esta imprescritivel, oportunidade em que devera ser
provado o efetivo prejuizo ao erario e a responsabilidade do
acionado.” (BRASIL. STJ. Informativo 581. RE sp 1.480.350-RS,
Rel. Min. Benedito Gongalves, julgado em 5/4/2016, DJe 12/4/2016.)

Posto isso, observa-se que:
| — Em raz&o dos entendimentos consagrados pelos Tribunais Superiores, em

especial a Sumula 615 — STJ, os gestores municipais que buscam a tutela do Poder
Judiciario, para impossibilitar a negativacdo do Municipio junto ao CAUC, por
circunstancias que nao deram causa, vém logrando éxito, desde que tomadas as
providéncias cabiveis para sanar a irregularidade, em especial através da prestacéo
de contas dos recursos provenientes de convénios, contratos de repasse e termos
de parcerias firmados pelos seus antecessores ou, na sua impossibilidade, pela
apresentacao de justificativa que demonstre sua impossibilidade na prestacdo de
contas; e, finalmente, na instauracéo de tomada de contas especial.

Il — Por for¢a da inteligéncia consolidada pelo STF, somente apos o final da
TCE, concluindo-se pelas irregularidades, é que pode o Municipio ser inscrito no
CAUC, sob pena de violacdo aos principios do devido processo legal, do
contraditorio e da ampla defesa.

Il — E, finalmente, em que pese a imprescritibilidade do dano ao erario, a
Unido dispde de 5 anos para iniciar o procedimento, sob pena de ndo poder
negativar o Municipio, enquanto ndo sobrevier conclusdo definitiva sobre a
prestacéo de contas.

Assim, constatada que a inscricdo no CAUC é fruto de irregularidades
promovidas pelo gestor(es) anterior(es), cabe ao Administrador Publico promover
acOes administrativas para apuracao dos fatos e ressarcimento por eventuais danos
perante o(s) seu(s) antecessor(es); e, apoés, postular o afastamento da
irregularidade perante o CAUC; o qual pode se dar pela via administrativa ou judicial.

Destaca-se, finalmente, que o ajuizamento de acao judicial para exclusdo do
Municipio no CAUC caracteriza-se como ato de rendncia tacita da esfera
administrativa; e, que mostra-se desnecessario o esgotamento das medidas
administrativas e/ou judiciais face o antigo gestor, bastando, para a exclusdo do
Municipio no CAUC, a comprovacao do inicio dessas, nos termos do art. 26-A, § 9°,
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Lei Federal 10.522/02, que estabelece prazo de 48 horas para o poder concedente
afastar a irregularidade.
Exemplos de casos bem sucedidos nas medidas judiciais:

e Municipio de Camutanga/PE:

AGRAVO DE INSTRUMENTO. ADMINISTRATIVO. INSCRIGAO NO CAUC/SIAFI.
POSSIBILIDADE DE SUSPENSAO. DEMONSTRAGAO DE PROVIDENCIA ADOTADA PELO NOVO
GESTOR MUNICIPAL. PRECEDENTE DO STJ. AGRAVO DE INSTRUMENTO PROVIDO. (TRF5,
PROCESSO: 08022847320174050000, AG - Agravo de Instrumento -, DESEMBARGADOR FEDERAL
IVAN LIRA DE CARVALHO (CONVOCADO), 42 Turma, JULGAMENTO: 13/07/2017)

e Municipio Jaboat&do dos Guararapes/PE:

ADMINISTRATIVO. APELAGAO E REMESSA OFICIAL. MUNICIPIO DE JABOATAO
DOSGUARARAPES/PE. ART. 5° DA IN N° O1/STN. INSCRICAO NO CADASTRO DO
SIAFI.IMPOSSIBILIDADE. EXCLUSAO. RECURSOS IMPROVIDOS. PROCESSO:
00147377520114058300, APELREEX29237/PE, RELATOR: DESEMBARGADORFEDERAL
MANOEL ERHARDT, Primeira Turma, JULGAMENTO: 07/11/2013, PUBLICAGCAO:DJE 13/11/2013 -
Pagina 106)

e Municipio Lucélia/SP

ADMINISTRATIVO. AGAO CAUTELAR. CONVENIO FEDERAL. REPASSE DE VERBAS.
INSCRICAO NO CAUC. INADIMPLENCIA OCASIONADA POR MA GESTAO DE PREFEITO
ANTERIOR. PROVIDENCIAS ADOTADA PELO GESTOR ATUAL. SUSPENSAO DA RESTRICAO.
CABIMENTO. APELAGCAO DESPROVIDA. (PROCESSO Ap 0001375-90.2014.4.03.6122 SP — 3°
TURMA. JULGAMENTO EM 22 DE MAIO DE 2019. DATA DA PUBLICAGAO: 29/05/2019.
DESEMBARGADOR FEDERAL NELTON DOS SANTOS)

e Estado do Rio de Janeiro
TUTELA PROVISORIA NA ACAO CIVEL ORIGINARIA 3.175 RIO DE JANEIRO
RELATOR : MIN. RICARDO LEWANDOWSKI
AUTOR(A/S) (ES) :ESTADO DO RIO DE JANEIRO
PROC.(A/S) (ES) :PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DO RIO DE
JANEIRO
REU(E)(S) :UNIAO
PROC.(A/S) (ES) :ADVOGADO-GERAL DA UNIAO
DATA: 05 de outubro de 2018
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Anexo 2

Cartilha do CAUC e Decreto Municipal de Salvador/BA

Decreto Municipal de Sao Joao de Meriti/RJ
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