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EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL FINANCEIRO. TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS.
SUSPENSAO DA RESTRICAO. COMPROVACAO DE REQUISITOS DE REGULARIDADE FISCAL
PARA OS MUNICIPIOS COM POPULAGAO DE ATE 50.000 HABITANTES. CONVENIOS.
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I. As excecOes previstas em lei ordinaria que permitem a celebracdo de uma transferéncia
voluntdria mesmo em caso de inadimpléncia do ente convenente ou ndo cumprimento de
uma das condicdes para celebragao do instrumento (art. 22 da Portaria Interministerial n2
424 de 2016), possuem plena validade e eficicia, aplicando-se mesmo que a
inadimpléncia se refira a condicao prevista em Lei Complementar, isto porque (i)
a aplicacdo de uma excecao para realizacao da transferéncia nao afasta uma exigéncia ao
ente politico disposta na mesma norma, (ii) ndo ha hierarquia entre normas
complementares e ordinarias, e (iii) o tema atinente as transferéncias voluntarias
(critérios/exigéncias/restricdes/condicdes) ndo é restrito a reserva de lei complementar.

Il. Caso o requisito esteja previsto na Carta Maior, a excecdo prevista em Lei sé ndo ird ser
aplicada se a prépria Constituicdo Federal definir o requisito como obrigatério para
realizar transferéncias voluntarias, nao estabelecendo excecoées. Como exemplo,
pode-se citar a regularidade no pagamento de precatérios judiciais (art. 97,
ADCT), descumprimento das regras gerais de organizacao e de funcionamento de regime
préprio de previdéncia social (art. 167, Xll, CRFB) e descumprimento dos limites com
despesas de pessoal (art. 169, §22, CRFB).

Ill. A excegao disposta no art. 84, §22, na LDO 2021 (Lei n2 14.116, de 31 de dezembro de
2020) aplica-se a todas as exigéncias previstas em "cadastros ou sistemas de
informacées financeiras, contabeis e fiscais', com excecdo as vedacdes
constitucionais expressas. Requisitos nao presentes nos mesmos cadastros ou sistemas
s a o exigiveis e dependem de comprovacdo na forma estabelecida pela Portaria
Interministerial n? 424 de 2016 (art. 22, §§ 122 e 139).

| - RELATORIO

1. Através da NOTA n. 00759/2021/CONJUR-MDR/CGU/AGU, de 29/10/2021, a Consultoria
Juridica junto ao Ministério do Desenvolvimento Regional encaminhou os autos ao Departamento de
Coordenacéo e Orientacéo de Orgéos Juridicos da Consultoria Geral da Unido -DECOR/CGU/AGU, visando
a andlise e eventual propositura de solucdo uniformizadora acerca dos limites da dispensa
de comprovacdo de requisitos de regularidade fiscal por Municipios com populacdo de até 50.000
habitantes para fins de transferéncias voluntarias (seq. 4).
2. Em resumo, narra a manifestacdo  juridica que no Parecer Referencial
n2 00004/2021/CONJUR-MDR/CGU/AGU (NUP: 59000.015344/2021-07) da mesma CONJUR, foi exarado o
entendimento de que a dispensa de comprovacao de requisitos de regularidade fiscal para os Municipios
com populacdo de até 50.000 habitantes, prevista no art. 84, §2° da Lei n? 14.116 de 2020 (LDO 2021)
nao possui o condao de afastar a obrigatoriedade de comprovacao de requisitos fiscais
estabelecidos por lei complementar ou pela Constituicao Federal, na medida em que esta
excecao estaria prevista em lei ordinaria.
3. Nesse sentido, de forma abstrata, é necessario enfrentar a tese se excecdes as exigéncias
previstas para transferéncias voluntarias, expressas em lei ordinaria, teriam o condao de afastar
requisitos para as mesmas transferéncias, previstas em lei complementar ou na Constituicdo Federal.
4. Recebido os autos no DECOR, a COTA n. 00075/2021/DECOR/CGU/AGU (seq. 8), visando
a instrucao do feito, recomendou a manifestacdao da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), da
Consultoria Juridica junto a Controladoria-Geral da Unido (CONJUR/CGU), da Consultoria Juridica junto ao
Ministério da Saude (CONJUR/MS), da Consultoria Juridica junto ao Ministério da Educacao (CONJUR/MEC)
e da Consultoria Juridica junto ao Ministério da Justica e Seguranca Publica (CONJUR/M|JSP).

A Consultoria Juridica junto ao Ministério da Saude (CONJUR/MS) se manifestou através
da NOTA n. 01430/2021/CONJUR-MS/CGU/AGU, de 11/11/2021 (seq. 13).
6. Entendeu o érgao juridico que é admlsswel que requisitos da Lei de Responsabllldade Fiscal
(lei complementar) sejam afastados pela LDO (lei ordindria), desde que (a) ndo sejam requisitos de
cardter constitucional e (b) ndo sejam requisitos de tratamento exclusivo por lei complementar, em
razao de outras matérias reservadas a tais diplomas.
7. A Consultoria Juridica junto a Controladoria-Geral da Unido (CONJUR/CGU), por sua vez, se
manifestou através da NOTA n. 00083/2021/CONJUR-CGU/CGU/AGU, de 19/11/2021 (seq. 17).




8. Entende o 6rgao juridico que poderiam os requisitos da LC n? 101, de 2000 para celebragdo
de transferéncias voluntdrias serem afastados pela LDO 2021, desde que sejam dispositivos
formalmente complementares, apenas, e nao sejam repeticao de normas constitucionais.

9. Posteriormente, a Consultoria Juridica junto ao Ministério do Desenvolvimento Regional se

manifestou novamente nos autos, através da NOTA n. 00823/2021/CONJUR-MDR/CGU/AGU, de

7

25/11/2021, esclarecendo quea uniformizacdao ora pretendida é no sentido de que sejam
delimitados quais requisitos de comprovacao de regularidade fiscal, previstos no art. 22
da Portaria Interministerial n2 424, de 2016, estariam dispensados com base no § 22 do art.
84 da Lei n2 14.116, de 2020 (LDO/2021).

10. E m seguida, manifestou-se a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), através
do PARECER SEI N2 18121/2021/ME (seq. 23).
11. No entender da PGFN cabe a lei de diretrizes orcamentdrias o estabelecimento de

requisitos adicionais a realizacdo de transferéncias voluntarias e nao a supressdo das exigéncias
estabelecidas para essas transferéncias pela LRF como norma geral de direito financeiro aplicavel aos
entes federados, com esteio no art. 163, |, da Constituicao Federal.

12. Por fim, consta dos autos, até a presente data, a manifestacéo da Consultoria Juridica junto
ao Ministério da Justica e Seguranca Publica consubstanciada na NOTA JURIDICA n.
00669/2021/CONJUR-M]SP/CGU/AGU, de 10/12/2021 (seq. 28).

13. Segundo a CONJUR/M ] é juridicamente possivel que requisitos previstos na Lei de
Responsabilidade Fiscal (/ei complementar) para transferéncias voluntarias sejam excepcionados por
disposicdo constante na Lei de Diretrizes Orcamentdrias (/e/ ordindria) , desde que esses
requisitos: (@) ndo digam respeito a exigéncias de carater constitucional; e (b) ndo estejam inseridos no
campo de competéncia constitucionalmente reservado a lei complementar.

14. Entende que a resolugdo da controvérsia submetida a apreciacdo do Departamento de
Coordenacdo e Orientacdo de Orgdos Juridicos resolve-se a partir da andlise do campo de
competéncias reservado a lei complementar na Constituicao sobre financas publicas, previsto no artigo
163 da Constituicdo Federal e que, da analise do dispositivo, os requisitos ou as limitacbes as
transferéncias voluntarias entre entes federativos (matéria tratada pelo artigo 25, §1°, da
LRF) nao estdo inseridas no ambito regulamentar das leis complementares, sendo plenamente possivel,
assim, sua normatizacao por intermédio de /eis ordindrias, a exemplo da Lei de Diretrizes Orcamentarias
de 2021.

15. E o relatério.

Il - FUNDAMENTACAO

16. Como relatado, a presente manifestacdo visa enfrentar se requisitos referentes as
transferéncias voluntarias previstas na Lei de Responsabilidade Fiscal (lei complementar) e na
Constituicdo Federal podem ser afastados pela LDO (lei ordinaria). Em outras palavras, é necessario
enfrentar a tese se excecgdes as exigéncias previstas para transferéncias voluntarias, expressas em lei
ordindria, teriam o conddo de afastar requisitos para repasse de recursos, previstos em lei
complementar ou na Constituicao Federal.

17. Primeiro ponto fundamental é compreender que nem todo dispositivo da Lei de
Responsabilidade Fiscal é matéria que deve ser necessariamente tratada por lei complementar e que
requisitos previstos na Lei para garantia da responsabilidade na gestdo fiscal se diferem de exigéncias
para celebracdo de uma transferéncia voluntaria.

18. Ao mesmo passo em que a Constituicdo Federal disciplinou que a Lei complementar
disciplinaria sobre financas publicas, disp6s a Carta Maior que "A lei definird os critérios de
transferéncia de recursos para o sistema tnico de saude e acées de assisténcia social”,
estabelecendo ainda que regras de direito financeiro seriam de competéncia concorrente aos entes
da federacao.

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre:

| - direito tributario, financeiro, penitenciario, econdmico e urbanistico;

Art. 163. Lei complementar dispora sobre:

| - financas publicas;

(...)

V - fiscalizacao financeira da administracao publica direta e indireta; (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n? 40, de 2003)

(..)

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerado:

(...)

§ 92 - Cabe a lei complementar :

(...)

Il - estabelecer normas de gestao financeira e patrimonial da administragdo direta e indireta
bem como condicdes para a instituicao e funcionamento de fundos.

(...)



Art. 195. A seguridade social compreende um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos
Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a
previdéncia e a assisténcia social.

(...)

§ 10. A lei definira os critérios de transferéncia de recursos para o sistema unico
de saude e acoes de assisténcia social da Unido para os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, e dos Estados para os Municipios, observada a respectiva contrapartida de
recursos. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 20, de 1998)

19. Especificamente sobre a lei complementar, no que toca a reserva deste tipo de normativo,
determinou o texto constitucional:

Art. 163. Lei complementar dispora sobre:

I - financas publicas;

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

Il - concessao de garantias pelas entidades publicas;

IV - emissao e resgate de titulos da divida publica;

V - fiscalizacao das instituicdes financeiras;

V - fiscalizacao financeira da administracdo publica direta e indireta; (Redacado dada
pela Emenda Constitucional n® 40, de 2003)

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

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

VIIl - sustentabilidade da divida, especificando: (Incluido pela Emenda
Constitucional n? 109, de 2021)

a) indicadores de sua apuragao; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 109, de 2021)
b) niveis de compatibilidade dos resultados fiscais com a trajetéria da divida;  (Incluido
bela Emenda Constitucional n® 109, de 2021)

c) trajetéria de convergéncia do montante da divida com os limites definidos em
legislagao; (Incluido pela Emenda Constitucional n? 109, de 2021)

d) medidas de ajuste, suspensdes e vedacgoes; (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 109, de 2021)

e) planejamento de alienagdo de ativos com vistas a redugao do montante da divida.
Paragrafo Unico. A lei complementar de que trata o inciso VIII do caput deste artigo pode
autorizar a aplicagao das vedagdes previstas no art. 167-A desta Constituicdo. (Incluido
pela Emenda Constitucional n? 109, de 2021)

20. Nesse sentido, embora o tema financas publicas seja uma matéria reservada a lei
complementar, a transferéncia voluntaria em si ndo é matéria restrita exclusivamente a este tipo de lei,
tanto que a prépria Constituicdo Federal estipula que "A lei definira os critérios de transferéncia
de recursos para o sistema tinico de saude e acoes de assisténcia social” (art. 195, §102°).

21. Nessa esteira, existem uma série de requisitos para realizacdo de uma transferéncia
voluntaria previstos em outras leis, que ndo leis complementares, como requisitos previstos nas Lei de
Diretrizes Orcamentdarias e outras leis federais, como a Lei n? 13.303, de 30 de junho de 2016 (art. 92,
par. Unico).

22. A propria Lei de Responsabilidade Fiscal confirma que a matéria "transferéncias voluntarias"
ndo é reservada exclusivamente a lei complementar, estabelecendo em seu art. 42 que uma lei
ordindria, no caso a Lei de Diretrizes Orcamentdrias, possa definir condicOes e exigéncias para
transferéncias de recursos:

Art. 42 A lei de diretrizes orcamentéarias atenderd o disposto no§ 22 do art. 165 da
Constituicao e:

| - dispora também sobre:

(...)

f) demais condicoes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades
publicas e privadas;

23. Observa-se que se o tema fosse reservado a lei complementar pela Constituicdo Federal
ndo poderia o legislador delegar a lei ordinaria. Tal fato foi possivel porque o fundamento de validade
tanto da LDO, caso do exemplo acima, quanto a LRF, € a mesma Constituicdo Federal, que nao definiu o
tema "transferéncias voluntdrias" como uma reserva exclusiva de lei complementar.

24. Do mesmo modo de "condicdes" e "exigéncias", "excecOes" as regras para transferéncias
voluntarias existem na legislacdo ordindria, além dos exemplos de salde, educacdo e assisténcia social
previstas na lei complementar (art. 25, §32, LRF).

25. Assim, por exemplo, estabelece o art. 26 da Lei n° 10.522 de 2002:

Art. 26. Fica suspensa a restricao para transferéncia de recursos federais a Estados,



Distrito Federal e Municipios destinados a execucdo de acdes sociais ou acoées em
faixa de fronteira, em decorréncia de inadimplementos objetos de registro no Cadin e no

Sistema Integrado de Administragcdo Financeira do Governo Federal - SIAFI. (Redagdo
hodiernamente dada pela Lei n? 12.810, de 2013) (grifo nosso)

26. A Lei n? 13.756, de 12 de dezembro de 2018, que dispde o Fundo Nacional de Seguranca
Pdblica - FNSP, no mesmo sentido, prevé que:

Art. 13. As vedacdes temporarias, de qualquer natureza, constantes de lei, ndo
incidirdo na transferéncia voluntéaria de recursos da Unido aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios, bem como dos Estados aos Municipios, destinados a garantir a seguranga
publica, a execucao da lei penal e a preservacao da ordem publica, da incolumidade das
pessoas e do patriménio. (grifo nosso)

27. A aplicabilidade destes dispositivos, inclusive em relacdo as exigéncias para realizagdo de
uma transferéncia voluntaria expressas na LRF, j& foi objeto de andlise desta Camara Nacional de
Convénios e Instrumentos Congéneres que, através do Parecer n2 00002/2019/CPCIC/CGU/AGU
(71000.009846/2014-67), pontuou:

34. Denota-se, por conseguinte, que a Lei Fundamental previu a lei complementar para
versar sobre normas gerais sobre financas publicas, mas nao excluiu a
possibilidade de que algumas peculiaridades sejam tratadas por lei ordinaria,
como, v.g., critérios adicionais para serem observados previamente a transferéncia de
recursos (art. 195, §10, CRFB). Especificidades tais que nao ficam somente a cargo da
Unido, também podendo os demais entes politicos criarem suas exigéncias no que compete
as suas transferéncias voluntarias (art. 24, |, CRFB).

(...)

48. Do mesmo modo que a LRF estabeleceu, enquanto norma geral de direito financeiro,
requisitos basicos para realizacdo de uma transferéncia voluntdria, mas que podem ser
criados outros por lei ordindria, é possivel, com base na mesma ratio de protecao aos
direitos constitucionais minimos garantidos aos cidadaos pela CRFB, a criacdo de
novas excecoes por lei ordinaria, além daquelas ja garantidas pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, quais sejam, saude, educacdo e assisténcia social.

49. Nesse sentido, é possivel a Unidao legislar por lei ordinaria que realizara uma
transferéncia voluntaria mesmo com pendéncias formais do ente recebedor, caso
a matéria trate de seguranca publica, como de fato aconteceu na Lei n2 13.756,
de 12 de dezembro de 2018, ou mesmo que realizara a transferéncia voluntaria
que seja destinada a execucdo de acoes sociais ou acoes em faixa de fronteira,
como disposto no art. 26 da Lei n2 10.522 de 2002. Excecdes criadas que, por
encontrarem fundamento constitucional que as sustentem, sdao plenamente
validas, podendo ser utilizadas para excepcionar as exigéncias para realizacdo de
transferéncias voluntarias previstas na LRF ou em legislacdao ordinaria.

28. Sem ter a pretensao de exaurir o tema, vale citar mais um exemplo.

29. Ha exigéncia para celebracdo de uma transferéncias voluntarias que estdo previstas tanto
na lei complementar quanto na lei ordinéria.

30. O art. 25, §19, inciso IV da Lei de Responsabilidade Fiscal, por exemplo, expressa:

Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por transferéncia voluntaria a
entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federacdo, a titulo de
cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinacao
constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Saude.

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

(...)

IV - comprovacao, por parte do beneficiario, de:

a) que se acha em dia quanto ao pagamento de tributos, empréstimos e financiamentos

devidos ao ente transferidor, bem como_quanto a prestacao de contas de recursos
anteriormente dele recebidos;

31. A regularidade quanto a prestacdo de contas de recursos anteriormente recebidos é
também disciplinada pelo art. 26-A da Lei n® 10.522, de 2002, que cuida das consequéncias de uma
inadimpléncia que levara a impossibilidade, em regra, de receber transferéncias voluntarias futuras:

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

nos §§ 12 a 10 deste artigo. (Incluido pela Lei n®12.810, de 2013)
(...)

§ 52 Na ocorréncia de uma das hip6teses de inadimpléncia previstas nos §§ 12 a 42, ou no
caso de as contas prestadas serem rejeitadas total ou parcialmente, o concedente
registrard a inadimpléncia no sistema de gestdo do instrumento e comunicara o fato ao
6rgdo de contabilidade analitica a que estiver vinculado, para fins de instauracao de



tomada de contas especial, ou outro procedimento de apuragao no qual sejam garantidos
oportunizados o contraditério e a ampla defesa das partes envolvidas.
(Incluido pela Lei n® 12.810, de 2013)

32. Ocorre que a prépria Lei n2 10.522 de 2002 estabelece condicdes para que a inadimpléncia
seja suspensa, o que, em Uultima anadlise, ird propiciar que o ente interessado possa receber uma
transferéncia voluntdria.

33. Assim disciplina o mesmo art. 26-A em seus paragrafos sétimo, oitavo e nono:

§ 72 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. (Incluido pela Lei n? 12.810, de 2013)

§ 82 Na impossibilidade de atender ao disposto no § 72, deverdo ser apresentadas ao
concedente justificativas que demonstrem o impedimento de prestar contas e solicitagao
de instauragdo de tomada de contas especial. (Incluido pela Lei n® 12.810, de
2013)

§ 92 Adotada a providéncia prevista no § 82, o registro de inadimpléncia do 6rg&o ou
entidade serd suspenso, no prazo de até 48 (quarenta e oito) horas, pelo

concedente. (Incluido pela Lei n®12.810, de 2013)
34. A excecdo prevista em lei ordindria possui plena validade e eficdcia, ndo sendo questionada
pelo fato de ndo estar presente em lei complementar.
35. A matéria é tdo sedimentada que é objeto, inclusive, de Sumula da AGU e do Superior

Tribunal de Justica:

Superior Tribunal de Justica:

“Sumula 615 - Ndo pode ocorrer ou permanecer a inscricdo do municipio em cadastros
restritivos fundada em irregularidades na gestdo anterior quando, na gestdo sucessora, sao
tomadas as providéncias cabiveis a reparacdo dos danos eventualmente cometidos. (STJ.
PRIMEIRA SECAO, julgado em 09/05/2018, DJe 14/05/2018).

Advocacia-Geral da Uniao

Sumula n? 46, de 23 de setembro de 2009

O ADVOGADO-GERAL DA UNIAO INTERINO, no uso das atribuicdes que |he confere o art. 42,
inciso Xll, e tendo em vista o disposto nos arts. 28, inciso Il, e 43, caput e § 19, da Lei
Complementar n? 73, de 10 de fevereiro de 1993, no art. 38, § 1°, inciso Il, da Medida
Proviséria n°® 2.229-43, de 6 de setembro de 2001, no art. 17-A, inciso Il, da Lei n° 9.650, de
27 de maio de 1998, e nos arts. 22 e 32 do Decreto n°® 2.346, de 10 de outubro de 1997,
bem como o contido no Ato Regimental/AGU n.2 1, de 02 de julho de 2008, resolve:

"Sera liberada da restricdo decorrente da inscricdo do municipio no SIAFI ou
CADIN a prefeitura administrada pelo prefeito que sucedeu o administrador
faltoso, quando tomadas todas as providéncias objetivando o ressarcimento ao
erario."

Legislacao Pertinente: Art. 52, §§ 22 e 32, da Instrucdo Normativa n2 01/1997. Precedentes:
Superior Tribunal de Justica: AgReg no RESP n? 756.480-DF, relator Ministro Luiz Fux, AgRg
no Al n? 1.123.467-DF, relatora Ministra Denise Arruda; RESP n2 1.054.824-MT, relator
Ministro Teori Albino Zavascki (Primeira Turma); RESP n? 870.733-DF, relatora Ministra
Eliana Calmon; RESP n? 1079.745-DF, relatora Ministra Eliana Calmon; AgRg no Al n2
1.065.778- AM, relator Ministro Herman Benjamin (Segunda Turma); MS n¢ 11.496-DF,
relator Ministro Luiz Fux (Primeira Secao)

36. Destaca-se ainda que nao ha hierarquia entre a lei complementar e a lei ordinaria. Dizer que
uma norma é "superior" a outra significa que a norma inferior dela extrai fundamento. A Constituicao
fundamenta a lei, que fundamenta o decreto, que fundamenta a portaria, que fundamenta uma
instrucdo normativa, na ja muito repetida piramide kelseniana.

37. A lei complementar nao serve de fundamento para a elaboracao de lei ordinaria. Tanto lei
ordindria quanto lei complementar sdo decorréncias diretas da Constituicdo Federal, a ela sao
subordinadas. A distingdo é apenas o quérum: o constituinte previu para a lei complementar um quérum
de maioria absoluta. Basicamente, o instituto da lei complementar é a forma de o constituinte organizar
um quérum especifico para assuntos que considerou merecer tal medida.

38. Entretanto, quérum diferenciado nao equivale a forca normativa ou hierdrquica distinta. Ha
tipos de decisdao ou resolucao legislativa que exigem quérum de dois tercos e ndo hd qualquer
argumento sobre eventual concessao a elas de forca supraconstitucional.

39. ~ Tal premissa ja foi firmada pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento do RE 377457 / PR
- PARANA, com repercussao geral, o qual gerou o acérddo a seguir ementado:

EMENTA: Contribuicdo social sobre o faturamento - COFINS (CF, art. 195, I). 2. Revogacdo



pelo art. 56 da Lei 9.430/96 da isencdo concedida as sociedades civis de profissao
regulamentada pelo art. 62, Il, da Lei Complementar 70/91. Legitimidade. 3. Inexisténcia de
relacdao hierdrquica entre lei ordindria e lei complementar. Questdao exclusivamente
constitucional, relacionada a distribuicao material entre as espécies legais. Precedentes. 4.
A LC 70/91 é apenas formalmente complementar, mas materialmente ordinaria, com
relacao aos dispositivos concernentes a contribuicdo social por ela instituida. ADC 1, Rel.
Moreira Alves, RT) 156/721. 5. Recurso extraordinario conhecido mas negado provimento.
(RE 377457, Relator(a): GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 17/09/2008,
REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-241 DIVULG 18-12-2008 PUBLIC 19-12-2008 EMENT
VOL-02346-08 PP-01774)

40. Deste modo, compreendido que o] tema transferéncia voluntaria
(critérios/exigéncias/restricdes/condicbes) ndo é matéria exclusiva a lei complementar e que nao ha
hierarquia entre lei complementar e lei ordinaria, € necessario compreender que ndo considerar uma
exigéncia para realizacdao da transferéncia ndo afasta o dever de cumprimento dessa exigéncia,
portanto, ndo hda, em regra, eventual violacdo a lei complementar ou mesmo a lei superior,
consubstanciada na Constituicao Federal. Explico.

41. O art. 25 da Lei de Responsabilidade Fiscal traz requisitos para celebracao de uma
transferéncia voluntaria, expondo:

DAS TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS

Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por transferéncia voluntaria a
entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federagdo, a titulo de
cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinacao
constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Saude.

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

| - existéncia de dotacdo especifica;

Il - (VETADO)

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

IV - comprovacao, por parte do beneficiario, de:

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

b) cumprimento dos limites constitucionais relativos a educacdao e a saude ;

c) observancia dos limites das dividas consolidada e mobilidria, de operacdes de crédito,
inclusive por antecipagdo de receita, de inscricao em Restos a Pagar e de despesa total
com pessoal;

d) previsdo orcamentdria de contrapartida.

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

42, Observa-se que umas das exigéncias para celebracdo de uma transferéncia voluntaria é o
cumprimento por parte do convenente de exigéncias constitucionais, relativas, neste exemplo, no
"cumprimento dos limites constitucionais relativos a educacdo e a saude"

43, Ocorre que a prépria lei complementar afasta esta exigéncia, caso o objeto da transferéncia
envolva acdes relacionadas a salde, educacdo e assisténcia social (art. 25, §39):

§ 32 Para fins da aplicacdo das sancdes de suspensdo de transferéncias voluntarias
constantes desta Lei Complementar, excetuam-se aquelas relativas a acdées de educacao,
salde e assisténcia social.

44, Mesmo a lei complementar sendo inferior hierarquicamente a Constituicdo Federal ndo se
discute a inconstitucionalidade do art. 25, §39, isto porque o dispositivo ndo estd afastando a exigéncia
da Unido, Estado ou Municipio em cumprir os limites constitucionais, apenas que este parametro nao
sera levado em consideracdo para realizacdao de uma transferéncia voluntaria.

45. Sao temas distintos e a Lei de Responsabilidade Fiscal ndo estd negando vigéncia ao
conteldo constitucional, apenas permitindo que ndo se leve em consideracdo este requisito quando da
realizacdo de uma transferéncia voluntéria, restando ainda a obrigacao, pela Constituicdo Federal, que
os entes politicos observem na sua atividade administrativa, "os limites constitucionais relativos a
educacdo e a saude”.

46. Verifica-se que nestes casos a Constituicao Federal prescreve a obrigacdao para os entes da
Federacdo, mas nao estabelece uma condicao para transferéncia voluntaria. Esta condicdo que
s6 posteriormente veio através de norma infraconstitucional, seja Lei, Decreto ou Portaria
Interministerial.

47. Assim, da mesma forma que a lei complementar ndo negou ou foi de encontro a
Constituicao Federal, a lei ordindria ao definir excecdes como, por exemplo, " acdes sociais" e "acoées em
faixa de fronteira" (art. 26, Lei n2 10.522, de 2002) também nado sdo inconstitucionais ou negam
vigéncia a Carta Magna.

48. Mesmo entendimento no caso de um requisito previsto na LRF que deve ser observado pelo
ente politico na sua atividade administrativa, mas que pode ser desconsiderado como um requisito para
transferéncia voluntdria previsto em lei ordindria.



49, Por exemplo, a Lei de Responsabilidade Fiscal estipula que os entes politicos possuem a
obrigacdo de publicar em meios oficiais dos Relatérios de Gestdo Fiscal do exercicio financeiro vigente e
do anterior:

Art. 54. Ao final de cada quadrimestre serd emitido pelos titulares dos Poderes e 6rgdos
referidos no art. 20 Relatério de Gestao Fiscal, assinado pelo:

| - Chefe do Poder Executivo;

Il - Presidente e demais membros da Mesa Diretora ou 6rgdo decisério equivalente,
conforme regimentos internos dos 6rgaos do Poder Legislativo;

Ill - Presidente de Tribunal e demais membros de Conselho de Administracdo ou érgao
decisério equivalente, conforme regimentos internos dos érgaos do Poder Judiciario;

IV - Chefe do Ministério Publico, da Unido e dos Estados.

Pardgrafo Unico. O relatério também serd assinado pelas autoridades responsaveis pela
administracao financeira e pelo controle interno, bem como por outras definidas por ato
préprio de cada Poder ou 6rgao referido no art. 20.

Art. 55. O relatério conterd:

| - comparativo com os limites de que trata esta Lei Complementar, dos seguintes
montantes:

a) despesa total com pessoal, distinguindo a com inativos e pensionistas;

b) dividas consolidada e mobilidria;

c) concessao de garantias;

d) operacbes de crédito, inclusive por antecipacao de receita;

)

e) despesas de que trata o inciso Il do art. 42;

Il - indicacao das medidas corretivas adotadas ou a adotar, se ultrapassado qualquer dos
limites;

Il - demonstrativos, no ultimo quadrimestre:

a) do montante das disponibilidades de caixa em trinta e um de dezembro;

b) da inscricdo em Restos a Pagar, das despesas:

1) liquidadas;

2) empenhadas e nao liquidadas, inscritas por atenderem a uma das condicdes do inciso Il
do art. 41;

3) empenhadas e ndo liquidadas, inscritas até o limite do saldo da disponibilidade de caixa;
4) ndo inscritas por falta de disponibilidade de caixa e cujos empenhos foram cancelados;
c) do cumprimento do disposto no inciso Il e na alinea b do inciso IV do art. 38.

§ 12 O relatério dos titulares dos 6rgdos mencionados nos incisos I, Ill e IV do art. 54
conterd apenas as informagoes relativas a alinea a do inciso I, e os documentos referidos
nos incisos Il e lll.

§ 22 O relatério serd publicado até trinta dias apdés o encerramento do periodo a que
corresponder, com amplo acesso ao publico, inclusive por meio eletrénico.

§ 32 O descumprimento do prazo a que se refere o § 2 sujeita o ente a sangéo prevista no §
22 do art. 51.

§ 42 Os relatérios referidos nos arts. 52 e 54 deverdo ser elaborados de forma padronizada,
segundo modelos que poderao ser atualizados pelo conselho de que trata o art. 67.

50. Embora essa seja uma condicao para celebracdo de uma transferéncia voluntdria (vide art.
22, VIl da Portaria Interministerial n2 424 de 2016), a excepcionalizacao deste requisito, caso a matéria
do convénio envolva, por exemplo, "acdes sociais", nao dispensa a Unido, o Estado ou o Municipio de
cumprir as regras acima transcritas. O que a excecdo fard é que, tdo somente, este requisito ndo seja
6bice a celebracdo da transferéncia voluntédria, ndo alterando em nada a validade e eficdcia da
obrigacao da gestao fiscal dos entes, que devem continuar cumprindo a Lei de Responsabilidade Fiscal.
51. Veja-se que a lei ordinaria nao esta disciplinando aquela obrigacdo em especial, que deve
continuar sendo cumprida pelo ente, o que a lei trata é tdo somente dos requisitos (regras e excecdes)
afetas as transferéncias voluntarias.

52. Nesse sentido, pode-se chegar a conclusdo que ndo considerar uma exigéncia para
realizacdo da transferéncia ndo afasta o dever de cumprimento dessa exigéncia, portanto, ndo ha, em
regra, eventual violacdo a lei complementar ou mesmo a lei superior, consubstanciada na Constituicdo
Federal.

53. A conclusao ocorre em regra porque pode haver excecdes que acontecem justamente
quando a aplicacao da excecao viola diretamente o texto constitucional, o que nao ocorreria em
requisitos previstos em lei complementar, j& que ndo ha hierarquia entre normas complementares e
ordindrias, e o tema atinente as transferéncias voluntarias (critérios/exigéncias/restricdes/condicbes)
nao é restrito a reserva de lei complementar.

54. Assim, embora, em regra, a aplicacdo de uma excecao ndo afasta uma exigéncia ao ente
politico, ndo violando o texto constitucional, esta violacdao poderd ocorrer se a prépria Constituicao
Federal define um requisito como obrigatério para realizar transferéncias voluntdrias, ndo estabelecendo
excecoes.

55. Deste modo, com base na regra e nas excecles, cada situacao deve ser analisada
individualmente, tanto no que se refere a amplitude da excecao quanto o comando normativo que
define o requisito.



AMPLITUDE DA EXCECAO

56. Objeto desta andlise, a Lei n® 14.143, de 21 de abril de 2021, ao alterar a Lei n? 14.116, de
31 de dezembro de 2020 (LDO 2021), incluiu a seguinte previsao em seu texto:

Art. 84. O ato de entrega dos recursos a outro ente federativo a titulo de transferéncia
voluntdria é caracterizado no momento da assinatura do convénio ou instrumento
congénere, bem como dos aditamentos que impliqguem aumento dos valores a serem
transferidos, e ndao se confunde com as efetivas liberagdes financeiras, que devem
obedecer ao respectivo cronograma de desembolso.

§ 12 A comprovagao de regularidade do ente federativo se faz quando da assinatura dos
instrumentos a que se refere o caput.

§ 22 A emissao de nota de empenho, a realizacdo das transferéncias de
recursos e a assinatura dos instrumentos a que se refere o caput, bem como a
doacao de bens, materiais e insumos, nao dependerao da situacao de

adimpléncia do Municipio de até 50.000 (cinquenta mil) habitantes, identificada
em cadastros ou sistemas de informacées financeiras, contabeis e
fiscais. (Redacdo dada pela Lei n? 14.143, de 2021)

57. Sobre o ponto, cabe destacar que a Lei n? 14.143/2021 decorreu do Projeto de Lei do
Congresso Nacional n2 02/2021, sendo a previsdo analisada neste caso incluida pela Emenda Aditiva n?
6, de autoria do Deputado Federal Lucas Virgilio, sob os seguintes fundamentos:

Sabido é que os Municipios de até 50 Mil Habitantes sdo os mais dependente de recursos
federais e estaduais e representam quase 88% dos municipios brasileiros.

Com a pandemia do coronavirus que ja assola o nosso pais a mais de um ano, o impacto
econdémico, financeiro e fiscal tem sido avassalador e, de maneira ainda mais
expressiva, para oS municipios que estdo nessa faixa populacional levando em
consideracdo que os repasses financeiros diminuiram drasticamente, deixando-os a beira
de uma asfixia financeira.

Levando em consideracdo a situacdo acima exposta, necessdrio ajuste fino na
Lei de Diretrizes Orcamentdrias para possibilitar que tais entes
federativos recebam doacdes ainda que possuam inscricdo no CAUC.

Por essas razbes pedimos o apoio dos nobres pares para a aprovacdo da presente emenda
ao Projeto de Lei do Congresso Nacional n. 02, de 2021.

58. Por pertinente, esclareca-se que a Instrugao Normativa n? 3, de 7 de janeiro de 2021, da
Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Economia, estabelece que
o Sistema de Informacdes sobre Requisitos Fiscais - CAUC consolida as seguintes informacdes:

Art. 49 Os dados consolidados no Cauc terdo como fonte
os seguintes cadastros de adimpléncia ou sistemas de informacdes financeiras, contabeis e
fiscais geridos pelos érgaos e entidades da Unido:

| - Sistema de informacdo mantido pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e pela
Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil, responsavel pela emissdo da Certiddo
Negativa de Débitos relativos a Créditos Tributdrios Federais e a Divida Ativa da Unido de
que trata a Portaria n? 1.751, de 2 de outubro de 2014, da Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional e da Secretaria da Receita Federal do Brasil;

Il - Sistema da Caixa Econdmica Federal, responsavel pela emissdo do Certificado de
Regularidade do Fundo de Garantia do Tempo de Servico;

Ill - Sistema de Acompanhamento de Haveres Financeiros junto a Estados e Municipios -
Sahem, mantido pela Secretaria do Tesouro Nacional;

IV - Cadastro Informativo de Créditos Nao Quitados do Setor Publico Federal - Cadin, de que
trata a Lei n? 10.522, de 19 de julho de 2002, mantido no Sistema de Informagdes do Banco
Central do Brasil - Sisbacen;

V - Sistema de Administracao Financeira do Governo Federal - Siafi, mantido pela Secretaria
do Tesouro Nacional;

VI - Plataforma +Brasil, mantida pela Secretaria Especial de Desburocratizagao, Gestao e
Governo Digital do Ministério da Economia;

VIl - Sistema de Informagdes Contdbeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro - Siconfi,
mantido pela Secretaria do Tesouro Nacional;

VIII - Sistema de Informagdes sobre Orcamentos Plblicos em Educacdo - Siope, mantido
pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo do Ministério da Educacao;

IX - Sistema de Informacdes sobre Orcamentos Publicos em Salde - Siops, mantido pelo
Ministério da Saude;

X - Cadastro da Divida Publica do Sistema de Andlise da Divida Publica, Operacbes de
Crédito e Garantias da Uniao, Estados e Municipios - Sadipem, ou sistema que vier a
substitui-lo, mantido pela Secretaria do Tesouro Nacional; e

XI - Sistema da Secretaria Especial de Previdéncia e Trabalho do Ministério da Economia,
responsdavel pela emissao do Certificado de Regularidade Previdencidria.

59. Logo, a inclusao do art. 84, §29, na LDO 2021 teve por finalidade justamente permitir que a



existéncia de pendéncias fiscais nao seja dbice ao recebimento de recursos, advindos de transferéncias
voluntdrias, por Municipios com até 50.000 habitantes.
60. A previsao foi vetada pelo Presidente da Republica, pelas seguintes razdes:

Razées do veto

A propositura estabelece que a emissdo de nota de empenho, a realizagdo das
transferéncias de recursos e a assinatura dos instrumentos a que se refere o caput do art.
84 da Lei n? 14.116, de 2020 (LDO), quais sejam atos de entrega de recursos de
transferéncia voluntdria que ndo se confundem com o ato de efetivas liberagdes financeiras
que observam cronograma de reembolso, ndo dependerdo da situacdo de adimpléncia do
municipio de até 50.000 (cinquenta mil) habitantes, identificada em cadastros ou sistemas
de informacdes financeiras, contabeis e fiscais.

Entretanto, e em que pese a boa intencdo do legislador, a medida, ao dispensar a
adimpléncia identificada em cadastros ou sistemas de informagées financeiras, contabeis e
fiscals, como condicdo para o recebimento de transferéncias voluntarias pelos municipios
com até 50.000 habitantes, inclusive para o recebimento de bens, materiais e insumos, a
titulo de doacdo, acaba por contrariar o interesse publico por subtrair, imotivadamente,
relevante medida de financa publica voltada para a responsabilidade na gestdo fiscal, nos
termos da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Ademais, cumpre-se destacar, ainda, que os municipios com menos de 50.000 habitantes
representam cerca de 88% dos municipios brasileiros, fato gque, combinado com as
excecbes ja existentes, tornaria os instrumentos de controle e de boa gestdo fiscal
ineficazes, conforme estabelecido no art. 195, § 3° da Constituicdo da Republica, além de
estar em descompasso com o art. 25 da Lei Complementar n? 101, de 4 de maio de
2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).”

Essas, Senhor Presidente, as razées que me conduziram a vetar o dispositivo acima
mencionado do projeto em causa, as quais submeto a elevada apreciacdo dos Senhores
Membros do Congresso Nacional.

61. Referido veto, contudo, foi derrubado, prevalecendo a intencdo inicial do legislador, no
sentido de que a irregularidade fiscal e as demais irregularidades identificadas em cadastros ou

sistemas de informacdes financeiras, contdbeis e fiscais, ndo impedem a celebracdao de
transferéncias voluntdrias e repasse de recursos Municipios com até 50.000 habitantes.

62. A excecao aprovada prevista em Lei goza de presuncdao relativa de
constitucionalidade, motivo pelo qual possui plena eficacia.
63. Embora a norma que cria uma excecao adicional para realizacdo de uma transferéncia

voluntaria, mesmo em caso do ente convenente se encontrar irregular, possua plena eficacia, sua
interpretacao, como em toda excegao, deve se dar de forma restritiva.

64. A interpretacao restritiva ocorre toda vez que se limita o sentido da norma, através do uso
de consideracgdes teleolégicas e axioldgicas. A interpretacao restritiva, portanto, leva em consideracao o
critério da mens legis (vontade da lei), levando em consideracdo a norma juridica como algo
independente da vontade do legislador, assumindo significado préprio, uma vez expressado.

65. Em sintese, recomenda-se que toda norma que restrinja os direitos e garantias
fundamentais reconhecidos e estabelecidos constitucionalmente deva ser interpretada restritivamente.
Também uma excecao deve sofrer uma interpretacao restritiva

66. Nesse sentido, levando-se em consideragao estes preceitos interpretativos, cabe analisar
novamente o §22 do art. 84 da LDO 2021 que assim prescreveu:

§ 22 A emissao de nota de empenho, a realizacao das transferéncias de recursos
e a assinatura dos instrumentos a que se refere o caput, bem como a doacao de
bens, materiais e insumos, nao dependerdao da situacao de adimpléncia do
Municipio de até 50.000 (cinquenta mil) habitantes, identificada em cadastros ou

sistemas de informacoes financeiras, contabeis e fiscais. (Redacao dada pela
Lei n2 14.143, de 2021)

67. Verifica-se da leitura do dispositivo acima que nao sao todas as irregularidades dispensadas
pela Lei n? 14.143, de 2021, mas, tao somente, as identificadas em cadastros ou sistemas de
informacodes financeiras, contabeis e fiscais.

68. A interpretacao legislativa da norma também permite chegar a esta conclusdo, na medida
em que a Emenda Aditiva n2 6 que incluiu o tema na LDO dispés:

(..)

Com a pandemia do coronavirus que ja assola o nosso pais a mais de um ano, o impacto
econbémico, financeiro e fiscal tem sido avassalador e, de maneira ainda mais
expressiva, para 0s municipios que estdo nessa faixa populacional levando em
consideracdo que os repasses financeiros diminuiram drasticamente, deixando-os a beira
de uma asfixia financeira.

Levando em consideracdo a situacdo acima exposta, necessdrio ajuste fino na
Lei de Diretrizes Orcamentdrias para possibilitar que tais entes
federativos recebam doacdes ainda que possuam inscricdo no CAUC.

(..)

69. As exigéncias para realizacdo de uma transferéncia voluntaria estdo previstas de forma



organizada nos art. 22 e 23 da Portaria Interministerial n® 424 de 2016. Os mencionados dispositivos
condensaram os requisitos exigidos para realizacdao de uma transferéncia previstos na CRFB, LRF, LDO e
outras leis, expondo também sua forma de cumprimento.

70. A forma de comprovacdo é prevista em cada inciso da Portaria Interministerial, permitindo o
mesmo normativo que "o extrato emitido pelo Servico Auxiliar de Informacées para
Transferéncias Voluntdrias (CAUC), ou sistema que vier a substitui-lo, podera ser utilizado na
verificacao do cumprimento dos requisitos nele apresentados" (§12°) e que "os requisitos que
nao puderem ser comprovados mediante consulta ao CAUC, serao comprovados conforme
disposto no caput' (§132).

71. Por sua vez, é dispensada a comprovacdo de adimpléncia em cadastros ou sistemas de
informacoées financeiras, contabeis e fiscais, nos termos do art. 84, §22, na LDO 2021.

72. Como visto, a Instrugcao Normativa n? 3, de 7 de janeiro de 2021, da Secretaria do Tesouro
Nacional do Ministério da Economia, estabelece quais informacdes e dados o CAUC ird abrigar.

73. Deste modo, diante do disposto na LDO 2021, se monstra possivel a celebracdo de
um a transferéncia voluntdria caso a entidade, mesmo inadimplente, tenha esta inadimpléncia
registrada em "cadastros ou sistemas de informacées financeiras, contabeis e fiscais"', nos
termos do §22 do art. 84 da LDO 2021.

74. Assim, requisitos presentes nestes cadastros ou sistemas estdo dispensados de
cumprimento. Todavia, requisitos ndo presentes nos mesmos cadastros ou sistemas sdo exigiveis e
dependem de comprovacao na forma estabelecida pela Portaria Interministerial n? 424 de 2016 (art. 22,
§§ 129 e 139).

~ ANALISE COM RELACAO AO REQUISITO PARA REALIZACAO DE UMA TRANSFERENCIA
VOLUNTARIA

75. Como mencionado, embora, em regra, a aplicacdo de uma excecdao nao afasta uma
exigéncia ao ente politico, ndo violando o texto constitucional, esta violacdo podera ocorrer se a prépria
Constituicdo Federal define um requisito como obrigatério para realizar transferéncias voluntarias, ndo
estabelecendo excecgoes.

76. Este fato ndo ocorre em requisitos previstos em lei complementar, ja que nao ha hierarquia
entre normas complementares e ordinarias, e o tema atinente as transferéncias voluntarias
(critérios/exigéncias/restricdes/condicdes) ndo é restrito a reserva de lei complementar.

77. Como exemplo, podemos citar a regularidade na aplicacao minima de recursos em
educacao, prevista no art. 25, §19, IV, "a", da Lei de Responsabilidade Fiscal e no art. 22, XX, da
Portaria Interministerial n® 424 de 2016, verbis:

Art. 22. Sao requisitos para a celebracao de convénios e contratos de repasse, a serem
cumpridos pelo convenente:

(...)

XX - regularidade na aplicacdo minima de recursos em educacao, nos termos do art. 212 da
Constituicdo, observado o art. 110, inciso ll, do Ato das Disposi¢gbes Constitucionais
Transitérias, e do art. 25, § 19, inciso IV, alinea "b", da Lei Complementar n2 101, de 2000,
comprovada mediante consulta ao Siope, com validade até 30 de janeiro do exercicio
subsequente, ou apresentacdo de certiddo emitida pelo Tribunal de Contas competente
dentro do seu periodo de validade;

78. Sobre o requisito, o art. 212 da Constituicao Federal mencionado pela Portaria
Interministerial prescreve:

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

(..

Art. 212-A. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios destinardo parte dos recursos a
qgue se refere o caput do art. 212 desta Constituicdo a manutencao e ao desenvolvimento
do ensino na educacdo basica e a remuneracao condigna de seus profissionais, respeitadas
as seguintes disposicdes: (Incluido pela Emenda Constitucional n? 108, de 2020)

(..

79. Verifica-se que eventual excecdo a esta obrigacdo como requisito para transferéncia
voluntaria ndo viola o texto constitucional, nem dispensa os entes federativos a ndo cumprir o comando
normativo.

80. Nesse sentido, mesmo a obrigacdao estando prevista na Constituicdo Federal ndo ha
violacdo, nem inconstitucionalidade em lei que excepcione este requisito para realizacao de uma
transferéncia voluntaria, caso contrario o préprio art. 25 §32 da Lei de Responsabilidade Fiscal seria
inconstitucional ou deveria receber uma interpretacdo conforme a Constituicao.

81. O mesmo entendimento é aplicdvel em relacdo a regularidade na aplicacdo minima de
recursos em saude (art. 22, XXI da Portaria Interministerial n® 424 de 2016). Assim expressa a Carta
Magna:



Art. 198. As aclOes e servicos publicos de salde integram uma rede regionalizada e
hierarquizada e constituem um sistema Unico, organizado de acordo com as seguintes
diretrizes: (Vide ADPF 672)

(...)

§ 22 A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicardo, anualmente, em
acOdes e servigos publicos de saude recursos minimos derivados da aplicacdao de

percentuais calculados sobre: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 29, de 2000)
| - no caso da Unido, a receita corrente liquida do respectivo exercicio financeiro, ndo
podendo ser inferior a 15% (quinze por cento); (Redacéo dada pela Emenda
Constitucional n? 86, de 2015)

Il - no caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto da arrecadacdo dos impostos a que
se refere o art. 155 e dos recursos de que tratam os arts. 157 e 159, inciso |, alinea a, e
inciso Il, deduzidas as parcelas que forem transferidas aos respectivos Municipios; (Incluido
pela Emenda Constitucional n® 29, de 2000)

Il - no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o produto da arrecadacado dos impostos a
gue se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam os arts. 158 e 159, inciso |, alinea b e

§ 39, (Incluido pela Emenda Constitucional n® 29, de 2000)
82. Situacdo diversa ocorre no que toca a regularidade no pagamento de precatédrios
judiciais (art. 22, Il da Portaria Interministerial n® 424 de 2016).
83. Assim prescreve o art. 97 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias:

Art. 97. Até que seja editada a lei complementar de que trata o § 15 do art. 100 da
Constituicdo Federal, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios que, na data de
publicacdo desta Emenda Constitucional, estejam em mora na quitacdo de precatérios
vencidos, relativos as suas administracdes direta e indireta, inclusive os emitidos durante o
periodo de vigéncia do regime especial instituido por este artigo, fardo esses pagamentos
de acordo com as normas a seguir estabelecidas, sendo inaplicadvel o disposto no art. 100
desta Constituicao Federal, exceto em seus 8§ 22, 32, 92, 10, 11, 12, 13 e 14, e sem
prejuizo dos acordos de juizos conciliatérios j& formalizados na data de promulgacao desta
Emenda Constitucional. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 62, de 2009) (Vide
Emenda Constitucional n? 62, de 2009)

(..)

§ 19 Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios sujeitos ao regime especial de que trata
este artigo optarao, por meio de ato do Poder Executivo: (Incluido pela Emenda
Constitucional n? 62, de 2009)

Il - pela adogao do regime especial pelo prazo de até 15 (quinze) anos, caso em que o
percentual a ser depositado na conta especial a que se refere o § 29 deste artigo
corresponderd, anualmente, ao saldo total dos precatérios devidos, acrescido do indice
oficial de remuneracdo bdsica da caderneta de poupanca e de juros simples no mesmo
percentual de juros incidentes sobre a caderneta de poupanca para fins de compensacao da
mora, excluida a incidéncia de juros compensatérios, diminuido das amortizacdes e dividido
pelo nimero de anos restantes no regime especial de pagamento. (Incluido pela
Emenda Constitucional n? 62, de 2009)

§ 29 Para saldar os precatérios, vencidos e a vencer, pelo regime especial, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios devedores depositardo mensalmente, em conta especial
criada para tal fim, 1/12 (um doze avos) do valor calculado percentualmente sobre as
respectivas receitas correntes liquidas, apuradas no segundo més anterior ao més de
pagamento, sendo que esse percentual, calculado no momento de opgao pelo regime e

mantido fixo até o final do prazo a que se refere o § 14 deste artigo, sera: (Incluido
pela Emenda Constitucional n® 62, de 2009)

| - para os Estados e para o Distrito Federal: (Incluido pela Emenda Constitucional n?
62, de 2009)

a) de, no minimo, 1,5% (um inteiro e cinco décimos por cento), para os Estados das regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste, além do Distrito Federal, ou cujo estoque de precatérios
pendentes das suas administracdes direta e indireta corresponder a até 35% (trinta e cinco
por cento) do total da receita corrente liquida; (Incluido pela Emenda Constitucional n®
62, de 2009)

b) de, no minimo, 2% (dois por cento), para os Estados das regides Sul e Sudeste, cujo
estoque de precatérios pendentes das suas administracdes direta e indireta corresponder a
mais de 35% (trinta e cinco por cento) da receita corrente liquida; (Incluido pela
Emenda Constitucional n? 62, de 2009)

Il - para Municipios: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 62, de 2009)

a) de, no minimo, 1% (um por cento), para Municipios das regides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste, ou cujo estoque de precatérios pendentes das suas administracdes direta e indireta
corresponder a até 35% (trinta e cinco por cento) da receita corrente liquida; (Incluido
pela Emenda Constitucional n? 62, de 2009)

b) de, no minimo, 1,5% (um inteiro e cinco décimos por cento), para Municipios das regides
Sul e Sudeste, cujo estoque de precatérios pendentes das suas administracées direta e
indireta corresponder a mais de 35 % (trinta e cinco por cento) da receita corrente
liquida. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 62, de 2009)

(...)



§ 62 Pelo menos 50% (cinquenta por cento) dos recursos de que tratam os §§ 12 e 29 deste
artigo serao utilizados para pagamento de precatérios em ordem cronolégica de
apresentacao, respeitadas as preferéncias definidas no § 19, para os requisitérios do
mesmo ano e no § 22 do art. 100, para requisitérios de todos os anos. (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 62, de 2009)

(...)

§ 10. No caso de nao liberagao tempestiva dos recursos de que tratam o inciso Il do § 1 e
0s §§ 22 e 62 deste artigo: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 62, de 2009)

| - haverd o sequestro de quantia nas contas de Estados, Distrito Federal e Municipios
devedores, por ordem do Presidente do Tribunal referido no § 42, até o limite do valor ndo
liberado; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 62, de 2009)

Il - constituir-se-&, alternativamente, por ordem do Presidente do Tribunal requerido, em
favor dos credores de precatérios, contra Estados, Distrito Federal e Municipios devedores,
direito liquido e certo, autoaplicdvel e independentemente de regulamentacdo, a
compensacao automatica com débitos liquidos lancados por esta contra aqueles, e,
havendo saldo em favor do credor, o valor terd automaticamente poder liberatério do
pagamento de tributos de Estados, Distrito Federal e Municipios devedores, até onde se
compensarem; (Incluido pela Emenda Constitucional n? 62, de 2009)

Il - o chefe do Poder Executivo responderd na forma da legislacdo de responsabilidade

fiscal e de improbidade administrativa; (Incluido pela Emenda Constitucional n 62, de

2009)

IV - enquanto perdurar a omissao, a entidade devedora: (Incluido pela Emenda
Constitucional n? 62, de 2009)

a) nao poderd contrair empréstimo externo ou interno; (Incluido pela Emenda
Constitucional n? 62, de 2009)

b) ficara impedida de receber transferéncias voluntarias ; (Incluido pela

Emenda Constitucional n? 62, de 2009)

84. Veja-se que nessa hipdétese em especifico, o texto constitucional impediu expressamente
a realizacao de uma transferéncia voluntaria.
85. Deste modo, a aplicacdo da excecao prevista em lei (seja ordinaria ou complementar)

violaria diretamente o texto constitucional que, neste caso, ndo disciplinou tdo somente uma regra de
gestao fiscal, mas instituiu claramente uma vedacao referente a transferéncia voluntaria.

86. Nesse sentido, eventual exceg¢do deveria estar prevista no préprio texto constitucional, ndo
podendo normas inferiores negarem aplicabilidade ao comando constitucional.

87. Entende-se assim que as excecbes previstas por exemplo, no art. 25, §32 da LRF, no art. 26
da Lein® 10.522 de 2002, art. 84, §22, na LDO 2021, nao se aplicam ao mencionado dispositivo.

88. Outros exemplos podem ser citados, em que a prépria Constituicdo Federal impede a
realizacdo de uma transferéncia voluntéaria de forma expressa, como fez com relacao a regularidade dos
precatérios judiciais, o que confirma a tese de que a Carta Maior, quando quer estabelecer um
impedimento para realizacao deste tipo de repasse, o faz expressamente.

89. Nesse sentido, o artigo 167, Xlll, expressa:

Art. 167. Sao vedados:
(...)
XlIl - a transferéncia voluntaria de recursos, a concessao de avais, as garantias e as
subvencdes pela Unido e a concessao de empréstimos e de financiamentos por instituicdes
financeiras federais aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios na hipétese de
descumprimento das regras gerais de organizacao e de funcionamento de regime

préoprio de previdéncia social. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 103, de
2019)
90. De forma semelhante, quis a Constituicao Federal impedir "repasse de recursos" para os

entes que nao cumprem seus limites com despesas de pessoal:

Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo e pensionistas da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios ndo pode exceder os limites estabelecidos em lei
complementar. (Redacao dada pela Emenda Constitucional n? 109, de 2021)

(...)

§ 22 Decorrido o prazo estabelecido na lei complementar referida neste artigo para a
adaptacdo aos paréametros ali previstos, serdo imediatamente suspensos todos os
repasses de verbas federais ou estaduais aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios que ndo observarem os referidos limites. (Incluido pela Emenda
Constitucional n? 19, de 1998)

91. Verifica-se que nestas hipdteses a Constituicdo Federal estabeleceu uma condicdo
diretamente relacionada a transferéncia voluntaria, ndao podendo, portanto, ser excepcionada por
qualquer outra norma infraconstitucional.

92. De forma oposta ocorre quando a Carta Maior prescreve a obrigacdo para os entes da
Federacao, mas ndo estabelece uma condicdo para transferéncia voluntdria. Esta condicdo que sé
posteriormente é expressa através de norma infraconstitucional, seja Lei, Decreto ou Portaria
Interministerial.



11l - CONCLUSOES E ENCAMINHAMENTOS
93. Ante o exposto, conclui-se que:

a) As excecbes previstas em lei ordindria que permitem a celebracdo de uma transferéncia
voluntaria mesmo em caso de inadimpléncia do ente convenente ou ndo cumprimento de uma das
condicdes para celebracao do instrumento (art. 22 da Portaria Interministerial n® 424 de 2016), possuem
plena validade e eficicia, aplicando-se mesmo que a inadimpléncia se refira a condicdo
prevista em Lei Complementar, isto porque (i) a aplicacdo de uma excecdao para realizacao da
transferéncia ndo afasta uma exigéncia ao ente politico disposta na mesma norma, (ii) nao ha
hierarquia entre normas complementares e ordindrias, e (iii) o tema atinente as transferéncias
voluntarias (critérios/exigéncias/restricdes/condicées) nao é restrito a reserva de lei complementar.

b) Caso o requisito esteja previsto na Carta Maior, a excecdo prevista em Lei sé ndo ird ser
aplicada se a propria Constituicdo Federal definir o requisito como obrigatdério para realizar
transferéncias voluntarias, nao estabelecendo excecées. Como exemplo, pode-se citar
a regularidade no pagamento de precatorios judiciais (art. 97, ADCT), descumprimento das regras gerais
de organizacdo e de funcionamento de regime préprio de previdéncia social (art. 167, Xll, CRFB)
e descumprimento dos limites com despesas de pessoal (art. 169, §22, CRFB).

c) A excecgao disposta no art. 84, §22, na LDO 2021 (Lei n? 14.116, de 31 de dezembro de
2020) aplica-se a todas as exigéncias previstas em "cadastros ou sistemas de informacées
financeiras, contdbeis e fiscais', com excecdo as vedacbes constitucionais expressas.
Requisitos ndo presentes nos mesmos cadastros ou sistemas sdo exigiveis e dependem de
comprovacdo na forma estabelecida pela Portaria Interministerial n2 424 de 2016 (art. 22, §§ 12° e 139).

94. Sugere-se 0 encaminhamento dos autos ao Ministério da Economia e a Controladoria-Geral
da Unido visando que as Pastas possam considerar a possibilidade de arrolar nos §§9¢ e 162 do art. 22
da Portaria Interministerial n? 424 de 2016, quais requisitos elencados nos incisos do mesmo art. 22 nao
podem ser dispensados para celebracdao de convénios e contratos de repasse.

95. Por fim, sugere-se que se dé ciéncia a todas as Consultorias Juridicas junto aos Ministérios,
a Procuradoria-Geral Federal e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional.

A consideracdo dos membros da CNCIC.
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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO
DEPARTAMENTO DE COORDENACAO E ORIENTACAO DE ORGAOS JURIDICOS

DESPACHO n. 00616/2021/DECOR/CGU/AGU

NUP: 59000.021950/2021-53
INTERESSADOS: Consultoria Juridica junto ao Ministério do Desenvolvimento Regional
ASSUNTOS: Art. 84, § 2°, da LDO 2021

Exmo. Senhor Consultor-Geral da Unido,

1. Aprovo o Parecer n° 8/2021/CNCIC/CGU/AGU da Camara Nacional de Convénios e Instrumentos
Congéneres da Consultoria-Geral da Unido, com fundamento no regular exercicio das incumbéncias de que cuida o art.

28, inciso 1, e paragrafo unico do art. 30, ambos da Portaria Normativa AGU n° 24, de 202114,

2. Com efeito, extrai-se da instrucdo destes autos que resta caracterizada uma divergéncia de ordem juridica
a respeito da incidéncia, ou da abrangéncia, do que dispde o art. 84, § 2° da Lei de Diretrizes Or¢amentarias de 2021 —
Lei n® 14.116, de 2020, com a redagdo conferida pela Lei n® 14.143, de 2021, segundo o qual: “A emissdo de nota de
empenho, a realizagdo das transferéncias de recursos e a assinatura dos instrumentos a que se refere o caput, bem como
a doacdo de bens, materiais e insumos, ndo dependerdo da situacdo de adimpléncia do Municipio de até 50.000
(cinquenta mil) habitantes, identificada em cadastros ou sistemas de informacgoes financeiras, contdbeis e fiscais”.

3. A celeuma se refere, em sintese e essencialmente, a identificacdo da natureza da espécie legislativa que
deve disciplinar os requisitos e as hipoteses de dispensa de adimpléncia de condi¢des para repasse de transferéncias
voluntarias, uma vez que, ap6s definido se a tematica € ou nao objeto reservado a lei complementar, ¢ possivel delimitar
com precisdo a incidéncia ou abrangéncia das exce¢des de adimpléncia que sdo previstas no patamar da legislagdo
ordinaria.

4, Na espécie, como ja consignado, o § 2° do art. 84 da LDO 2021 dispensa que os municipios que tenham
até cinquenta mil habitantes demonstrem a adimpléncia de requisitos previstos “em cadastros ou sistemas de informagoes
financeiras, contabeis e fiscais” para fins de repasse de transferéncias voluntarias, assim, cabe uniformizar se esta
excegdo prevista em sede de legislacdo ordinaria pode dispensar o cumprimento de requisitos que estdo dispostos em lei
complementar e na Constitui¢ao Federal.

5. Em reforco as robustas e bem lancadas razdes do Parecer n° 8/2021/CNCIC/CGU/AGU, ora acolhido em
sua integralidade, cumpre, de logo, concluir que a Constitui¢ao Federal ndo reservou explicitamente a lei complementar o
estabelecimento de requisitos, e das correspondentes excecdes, para fins de formalizacdo de transferéncias voluntarias.

6. Desta maneira as leis ordinarias, além de disciplinarem requisitos, também podem excepcionar o
cumprimento de condigdes previstas genuinamente em sede de lei complementar e de outras leis de patamar ordindrio,
uma vez que (a) neste especifico campo tematico ndo hé estrita reserva constitucional para lei complementar; ¢ (b) ndo ha
hierarquia entre leis ordinarias e leis complementares, de forma que ambas extraem seu fundamento de validade
diretamente da Constitui¢do Federal.
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7. Prevalece na doutrina e jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal que as leis complementares se

distinguem das leis ordinarias em razdo do quérum exigido para sua aprovagdo (maioria absoluta do Parlamento — art. 69

da CF/1988), e em razdo do campo tematico de incidéncia, ja que sdo reservados a lei complementar apenas os assuntos

que a Constitui¢do explicitamente determina. Ou seja, no siléncio da Constitui¢do, incluindo as hipoteses em que a Carta
£  ¢¢

comanda a disciplina do tema “nos termos da lei”, “na_forma da lei”, ou expressdes homoélogas, a matéria pode ser tratada
em sede de leis ordinarias.

8. Desta compreensdo se extrai necessariamente que ndo ha hierarquia entre leis ordinarias e leis
complementares, mas apenas campo de incidéncia material que sdo distintos, uma vez que para determinados assuntos a
Constitui¢ao foi expressa ao determinar que a sua disciplina deve se efetivar mediante edigdo de lei complementar, que
demanda quoérum qualificado para aprovagdo. Desta premissa relacionada a auséncia de hierarquia entre as leis ordinarias
e complementares também se extrai que o fundamento de validade das leis ordinarias ndo decorre de uma lei
complementar, mas diretamente da Constituicdo Federal.

9. Em igual sentido, observa-se que estas premissas basilares de distingdo entre as leis ordinarias ¢ as leis
complementares revelam que uma lei ordinaria sera inconstitucional, por vicio formal, caso discipline assunto reservado
pela Constituicdo para a lei complementar.

10. Por outro lado, uma lei complementar que discipline matéria que esta fora do campo tematico que lhe foi
reservado pela Constituicdo, a despeito de nao ser considerada inconstitucional, possui natureza material de lei ordinaria,
e assim por outras leis formalmente ordinarias pode ser alterada. Esta lei complementar que porventura discipline tema
estranho aqueles que lhe foram expressamente reservados pela Constituicdo também ndo revogara lei ordinaria que lhe
seja anterior e especial, na forma da teoria da resolucdo das aparentes antinomias entre as normas que compdem o

ordenamento juridico (art. 2°, § 2°, da LINDB[;]).

11. Para melhor compreensdo destes pilares conceituais que particularizam as leis ordinarias e as leis
complementares, segue doutrina constitucionalista de escol, extraida da obra “Curso de Direito Constitucional”, de
autoria de Gilmar Ferreira Mendes ¢ Paulo Gustavo Gonet Branco (Editora Saraiva. 15* Edicdo. Sao Paulo 2020, p.
1020/1021), segundo a qual estdo reservadas a lei complementar apenas as matérias em que a Constituicdo “de modo
expresso e inequivoco” determinou, em tudo o mais corroborando o entendimento ora exposto:

“A lei complementar se peculiariza e se define por dois elementos basicos. Ela exige quérum de
maioria absoluta para ser aprovada (art. 69 da CF) e o seu dominio normativo ‘apenas se estende
aquelas situagdes para as quais a propria Constituigdo exigiu — de modo expresso e inequivoco — a
edigdo dessa qualificada espécie de carater legislativo’.

Onde, portanto, o constituinte ndo cobrou a regulagdo de matéria por meio de lei complementar,
ha assunto para lei ordinaria.

Conquanto cientistas de nomeada entendam haver hierarquia entre lei ordinaria e lei
complementar, melhores razdes parecem assistir a Michel Temer, quando aponta que ‘ndo ha
hierarquia alguma entre lei complementar e lei ordinaria. O que ha sdo ambitos materiais diversos
atribuidos pela Constituigdo a cada qual destas espécies normativas’.

A lei ordinaria que destoa da lei complementar ¢ inconstitucional por invadir ambito legislativo
que lhe ¢é alheio, e ndo por ferir o principio da hierarquia das leis. Por outro lado, ndo sera
inconstitucional a lei ordinaria que dispuser em sentido diverso do que estatui um dispositivo de
lei complementar que ndo trata de assunto proprio de lei complementar. O dispositivo da lei
complementar, no caso, vale como lei ordinaria e pode-se ver revogado por regra inserida em lei
ordinaria. Nesse sentido ¢ a jurisprudéncia do STFE.”

12. Em sede de jurisprudéncia, seguem dois elucidativos precedentes do Supremo Tribunal Federal acerca da
matéria:

EMENT A - ADIN - LEI N. 8.443/92 - MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO TCU -
INSTITUICAO QUE NAO INTEGRA O MINISTERIO PUBLICO DA UNIAO -
TAXATIVIDADE DO ROL INSCRITO NO ART. 128, I, DA CONSTITUICAO -
VINCULACAO ADMINISTRATIVA A CORTE DE CONTAS - COMPETENCIA DO TCU
PARA FAZER INSTAURAR O PROCESSO LEGISLATIVO CONCERNENTE A
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ESTRUTURACAO ORGANICA DO MINISTERIO PUBLICO QUE PERANTE ELE ATUA
(CF, ART. 73, CAPUT, IN FINE) - MATERIA SUJEITA AO DOMINIO NORMATIVO DA
LEGISLACAO ORDINARIA - ENUMERACAO EXAUSTIVA DAS HIPOTESES
CONSTITUCIONAIS DE REGRAMENTO MEDIANTE LEI COMPLEMENTAR -
INTELIGENCIA DA NORMA INSCRITA NO ART. 130 DA CONSTITUICAO - ACAO
DIRETA IMPROCEDENTE.

- S6 cabe lei complementar, no sistema de direito positivo brasileiro, quando formalmente

reclamada a sua edicio por norma constitucional explicita. A especificidade do Ministério

Publico que atua perante o TCU, e cuja existéncia se projeta num dominio institucional
absolutamente diverso daquele em que se insere o Ministério Publico da Unido, faz com que

estatuto sejam passiveis de veiculacio mediante simples lei ordinaria, eis que a edicio de lei

complementar e reclamada, no que concerne ao Parquet, tio-somente para a disciplinacio
normativa do Ministério Piblico comum (CF, art. 128, par. 5.).

(ADI 789, Relator(a): CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em 26/05/1994, DJ 19-12-
1994 PP-35180 EMENT VOL-01772-02 PP-00236)

EMENTA: I. Recurso extraordinario e recurso especial: interposi¢ao simultinea: inocorréncia, na
espécie, de perda de objeto ou do interesse recursal do recurso extraordinario da entidade sindical:
apesar de favoravel a decisdo do Superior Tribunal de Justica no recurso especial, ndo transitou
em julgado e é objeto de RE da parte contraria. (...) III. PIS/COFINS: revogacao pela L.
9.430/96 da isencdo concedida as sociedades civis de profissio pela LC 70/91. 1. A norma
revogada - embora inserida formalmente em lei complementar - concedia isenciio de tributo

federal e, portanto, submetia-se a disposicio de lei federal ordindria, que outra lei ordinaria
da Unifo, validamente, poderia revogar, como efetivamente revogou. 2. Nio ha violacio do
principio da hierarquia das leis - rectius, da reserva constitucional de lei complementar -

cujo respeito exige seja observado o dmbito material reservado pela Constituicio as leis
complementares. 3. Nesse sentido, a jurisprudéncia sedimentada do Tribunal, na trilha da decisdo
da ADC 1, 01.12.93, Moreira Alves, RTJ 156/721, e também pacificada na doutrina. (RE 419629,
Relator(a): SEPULVEDA PERTENCE, Primeira Turma, julgado em 23/05/2006, DJ 30-06-2006
PP-00016 EMENT VOL-02239-04 PP-00658 RTJ VOL-00201-01 PP-00360 RDDT n. 132, 2006,
p- 220-221)

13. O STF ja consolidou, pois, que ndo ha hierarquia entre diplomas de natureza ordinaria e complementar,
diferenciando-se apenas pela matéria a ser tratada e quorum de aprovacdo. Ja se pacificou, inclusive, que leis
complementares materialmente ordinarias podem ser revogadas ou alteradas por lei formalmente ordinaria (RE 377.457,
Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe de 19/12/2008).

14. Estas as premissas fundamentais para o escorreito deslinde da divergéncia e uniformizagdo da
jurisprudéncia  administrativa, a quais determinam a adogdo das conclusdes postas no Parecer n°
8/2021/CNCIC/CGU/AGU da Camara Nacional de Convénios e Instrumentos Congéneres da Consultoria-Geral da
Unido.

15. Ora, ¢ sabido e inconteste que vigoram atualmente uma série de requisitos ou condi¢des para o repasse de
transferéncias voluntarias que estdo fixados em lei de patamar ordinario, ¢ assim, caso prevalecesse a tese de que a
disciplina da matéria é exclusiva de lei complementar, implicaria, sob pena de incoeréncia logico-sistematica
insustentavel, o entendimento no sentido de que estas leis ordindrias deveriam ser declaradas inconstitucionais e
descumpridas, por invadirem campo tematico reservado pela Constitui¢ao Federal a lei complementar.

16. Merece prevalecer, pois, a interpretacdo que resguarda a presungdo de constitucionalidade das leis e a
possibilidade juridica de serem estabelecidos critérios e exigéncias por meio de legislagdo ordinaria para fins de repasse
de transferéncias voluntarias, como ja se faz, por exemplo, por meio do art. 92 da Lei n°® 13.303, de 2016; do art. 28 da
Lei n® 11.079, de 2004; do art. 1° da Lei n® 6.454, de 1977, com a redacao conferida pela Lei n® 12.781, de 2013 (vide art.
22, incisos XIX, XXII e XXVIII da Portaria Interministerial n° 424, de 2016, com a redagdo conferida pela Portaria
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Interministerial n® 414, de 2020); do art. 116 da Lei n° 8.666, de 1993; do art. 73, inciso VI, alinea “a”, da Lei n°® 9.504, de
1997; e do art. 26-A, § 5°, 6° e 10 da Lei n° 10.522, de 2002 (redacao conferida pela Lei n® 12.810, de 2013).

17. Por corolario 16gico peremptorio e necessariamente decorrente, também deve ser admitido que a
legislacdo ordinaria fixe excegdes, ou seja, estabeleca hipoteses em que o repasse de transferéncias voluntarias pode
dispensar a adimpléncia de requisitos registrados nos cadastros federais, a exemplo do art. 26 da Lei n® 10.522, de 2002
(acdes sociais ou acdes em faixa de fronteira); dos §§ 8° e 9° do art. 26-A da Lei n® 10.522, de 2002 (redagdo conferida
pela Lei n® 12.810, de 2013 - vide § 8° do art. 59 da Portaria Interministerial n° 424, de 2016); do art. 13 da Lei n°® 13.756,
de 2018 (seguranca publica, a execugao da lei penal e a preservagao da ordem publica, da incolumidade das pessoas e do
patrimonio); e do § 2° do art. 84 da LDO 2021.

18. Nao se ignora que a Lei de Responsabilidade Fiscal fixa, no seu art. 4°, inciso I, alinea “f’, e no § 1° do
seu art. 25, que a lei de diretrizes orcamentarias dispora sobre “demais condig¢ées e exigéncias” para transferéncias
voluntarias. Ndo obstante, e respeitosamente, entende-se que referenciadas disposi¢cdes, na verdade, confirmam e
corroboram que o estabelecimento de condi¢des e requisitos para o repasse de transferéncias voluntarias ndo ¢ matéria
reservada a lei complementar, pois, conforme se extrai das premissas conceituais ja postas neste Despacho e no Parecer n°
8/2021/CNCIC/CGU/AGU, ndo ha hierarquia entre lei complementar e lei ordinaria, de maneira que a validade destas se
extrai diretamente da Constitui¢@o, e ndo de outras leis complementares.

19. Em outros termos, caso a matéria — requisitos e excecdes para transferéncias voluntarias - fosse reservada
pela Constituicdo Federal a lei complementar (o que se admite apenas para fins de argumentacgdo dialética), o art. 4°,
inciso I, alinea “f”, e 0 § 1° do seu art. 25, da Lei de Responsabilidade Fiscal seriam manifestamente inconstitucionais,
pois ndo seria devido ao legislador complementar subdelegar para o legislador ordinario matéria que o Poder Constituinte
lhe reservou expressa e estritamente.

20. Ademais, caso houvesse reserva de lei complementar para disciplina de requisitos e condi¢des para o
repasse de transferéncias voluntarias, as leis ordinarias que tratam do tema (a exemplo das disposi¢des citadas no
paragrafo 16 deste Despacho) seriam inconstitucionais, por vicio de ordem formal, por disciplinarem campo tematico
exclusivo do legislador complementar.

21. Ora, se a matéria fosse reservada a lei complementar, ndo se poderia admitir que lei ordinaria
disciplinasse o tema, independentemente do teor da disposicao legal, incluindo a disciplina de requisitos “adicionais”, ou
seja, caso as condigdes para transferéncias voluntarias fossem campo materialmente reservado a legislagdo complementar,
as leis ordinarias absolutamente nada poderiam dispor a respeito.

22. Portanto, admitir, concomitantemente, que a matéria em estudo € reservada a lei complementar, mas que a
legislagcdo ordindria poderia acrescer condigdes adicionais, inclusive porque a legislagdo complementar assim teria
autorizado (art. 4°, inciso I, alinea “f”, e no § 1° do seu art. 25 da LRF), destoa dos pilares conceituais doutrinarios e
jurisprudenciais que bem delimitam e particularizam as leis ordinarias e as leis complementares, ¢ representaria, na
verdade, admitir que o legislador complementar poderia subdelegar ao legislador ordindrio matéria que a Constituicao lhe
reservou com exclusividade, e também representaria admitir a existéncia de hierarquia entre as leis complementares e
ordinarias, ¢ que estas ndo se fundariam diretamente na Constitui¢do, mas na lei complementar que lhe teria dado suporte.

23. Respeitosamente, pois, ndo se concebe, sem afronta a organicidade e coeréncia que devem
necessariamente inspirar a exegese da ordem juridica, que se permita que os requisitos ¢ exce¢des para as transferéncias
voluntarias sejam matérias reservadas a lei complementar e igualmente se permita que leis ordinarias fixem apenas
condi¢des adicionais, mas ndo possam disciplinar hipdoteses de dispensa de adimpléncia, uma vez que, se houvesse
reserva de lei complementar na espécie, a lei ordindria que tratasse do tema, seja para delimitar condigdes ou estipular
excecdes, padeceria de manifesto vicio constitucional.

24. Por pertinente, cumpre destacar que o Supremo Tribunal Federal, no recente julgamento da ADI 2238,
afastou a inconstitucionalidade do art. 68 da LRF, o qual cria o Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social com a
finalidade de prover recursos para o pagamento dos beneficios. Sustentavam os autores da agdo que referenciado
dispositivo da LRF seria inconstitucional porque, dentre outras razoes, a criagdo de fundos seria matéria propria de lei
ordinaria. Ao apreciar a questao, reconheceu a Suprema Corte que, de fato, a criagdo de fundos ndo ¢ matéria reservada a
lei complementar, bem como que o art. 250 da Constitui¢do nao exigiu a disciplina da matéria por lei complementar, ndo
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obstante o art. 68 da LRF foi declarado constitucional pelo STF, pois ndo ha vicio caso um assunto passivel de disciplina
por lei ordinaria seja tratado em sede de lei complementar.

25. Por pertinente ao exame do presente caso, segue elucidativo trecho do voto do eminente Ministro Relator
Alexandre de Moraes, o qual traz fundamentos que ficam incorporados as razoes deste Despacho:

No ultimo tépico da ADI 2238, os requerentes investem contra o caput do art. 68 da LRF, que cria
o Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social, sob a justificativa de ser ele conflitante com o
art. 250 da CF.

O que se contesta, aqui, sdo dois pontos: (i) a impossibilidade de que o fundo a que se refere o art.
250 da CF seja integrado por receitas de contribui¢cdes sociais ou provenientes do orcamento
(LRF, art. 68, § 1° III), j& que esses recursos ndo representam qualquer adicdo a arrecadagdo
previdenciaria; e (ii)_o fato de o art. 250 da CF nao ter feito exigéncia de criaciio do respectivo
fundo por lei complementar, 0 que impediria a disciplina via lei ordinaria. Nas palavras da
inicial: “Ao tratar como Lei complementar matéria que nio estd expressamente destinada a
ser tratada assim, o legislador infraconstitucional frauda a vontade do legislador
constituinte e vicia a constitucionalidade do dispositivo que trata do tema”.

Nenhum dos fundamentos apresentados ¢é capaz de invalidar o conteido da LRF. No que se refere
aos recursos constitutivos do fundo em questdo, ¢ importante observar que o art. 250 da CF ndo
faz restri¢do quanto a proveniéncia deles, apenas mencionando que devem eles se acrescer as
fontes ja provenientes da arrecadagdo. E embora o inciso III do § 1° do art. 68 da LRF considere
que as contribui¢des previstas no art. 195, I, “a”, e I, da CF também sejam direcionadas ao fundo,
os demais incisos do § 1° do art. 68 elencam diversas fontes que se agregariam as de origem
tributaria. A jungdo, num mesmo fundo, das diversas fontes de financiamento, ndo contraria o
preceito constitucional.

A tese seguinte, de impossibilidade de tratamento em lei complementar de tema que ndo seja
expressamente afeto a essa espécie legislativa, ndo encontra qualquer respaldo na jurisprudéncia
do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Pelo contrario, esta CORTE ja afirmou, em diversas
oportunidades, nio haver diferenca de hierarquia entre diplomas de natureza ordindria e
complementar, diferenciando-se apenas pela matéria a ser tratada. Ja se pacificou que leis
complementares materialmente ordinarias podem ser, inclusive, revogadas por legislacio
ordindria (cf., por todos, o RE 377.457, Rel. Min. GILMAR MENDES, DJe de 19/12/2008).

Nio se exige lei complementar para a constituicio do fundo em anailise, porém seu quorum
qualificado de aprovacio é mais do que o suficiente para garantir a vigéncia e eficicia do
dispositivo legal impugnado.

Com efeito, colhe-se da doutrina especializada que o fundo publico, que ¢ “o conjunto de recursos
financeiros, especialmente formado e individualizado, destinado a desenvolver um programa, uma
acdo ou uma atividade publica especifica”, caracteriza-se pela “organizagdo financeira referente a
afetacdo de certas receitas a determinadas despesas publicas previstas em lei” (MARCUS
ABRAHAM. Lei de Responsabilidade Fiscal Comentada . Rio de Janeiro: Forense, 2016, p. 294).
Da Lei Geral sobre Financas Publicas se extrai que constitui fundo especial o produto de receitas
especificadas que por lei se vinculam a realizagcdo de determinados objetivos ou servigos (Lei
4.320/1964, art. 71).

E importante mencionar também que nio se exige lei complementar para serem constituidos os
fundos previstos no art. 249 da Constitui¢do Federal, que antecede o artigo invocado como
parametro de controle no presente caso. Tal norma tem o seguinte conteudo:

(...)

De todo modo, nfo é inconstitucional a edi¢ao de lei formalmente complementar em assunto
materialmente de lei ordinaria (RTJ 156/721, Rel. Min. MOREIRA ALVES; Al 457.926, Rel.
Min. SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal Pleno, DJ de 6/9/2006).

Portanto, a criacio desse fundo por lei complementar nio desacata qualquer parimetro
constitucional, nio devendo ser acolhida a argumentacio apresentada contra o art. 68 da
LRF.

Diante do exposto, VOTO pela IMPROCEDENCIA da ADI 2238, em relagdo ao art. 68, caput, da
LRF.
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26. Referenciado julgamento, portanto, além de confirmar as premissas conceituais das leis ordinarias e das
leis complementares expostas no Parecer n° 8/2021/CNCIC/CGU/AGU e neste Despacho, bem revela que a Suprema
Corte ja reconheceu, em decisdo de carater vinculante (Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 2238), que ha na Lei de
Responsabilidade Fiscal disposi¢do que, materialmente, possui natureza de lei ordinaria, € que esta natureza ordinaria em
absolutamente nada abala sua constitucionalidade.

27. Veja-se, ainda, ¢ a titulo de exemplo, a exigéncia relacionada a regularidade da prestacdo de contas de
repasses anteriores para fins de novas transferéncias voluntarias. Referenciado requisito consta no art. 25, inciso IV, alinea
“a”, da LRF, e no art. 26-A, § 5° 6° ¢ 10 da Lei n° 10.522, de 2002, com a redagdo que lhe foi conferida pela Lei n°
12.810, de 2013.

28. A disciplina deste requisito, pois, estd posta em sede de lei complementar e de lei ordinaria (que nao ¢
uma lei de diretrizes orcamentarias). Desta maneira, ou a disciplina do art. 26-A e seus paragrafos da Lei n® 10,522, de
2002, ¢ inconstitucional por invadir esfera tematica propria do legislador complementar, o que apenas se admite (reitere-
se) para fins de argumentacao dialética, ou a disciplina das condi¢des, exigéncias e excecdes de adimpléncia para repasse
de transferéncias voluntarias ndo é reservada a lei complementar, tese que deve prevalecer, uma vez que: (a) o Poder
Constituinte ndo previu expressa € inequivocamente a disciplina do assunto por lei complementar; ¢ (b) a propria Lei
Complementar n° 101, de 2000, ¢ expressa ao determinar que o tema ndo ¢ materialmente reservado a legislagdo
complementar ao admitir que o legislador ordindrio também discipline condi¢des adicionais para a formalizacdo dos
repasses.

29. Nao se olvide, outrossim, que os §§ 7°, 8° ¢ 9° do art. 26-A da Lei n° 10.522, de 2002, disciplinam
hipdtese em que o requisito relacionado a regularidade de prestacdo de contas de convénios e instrumentos congéneres
anteriormente pactuados poderd ser dispensado, notadamente nos casos em que O gestor sucessor se encontra
impossibilitado de prestar contas, apresenta as devidas justificativas e adota as providéncias administrativas necessarias
para resguardar o erario.

30. A respeito, diante da jurisprudéncia consolidada sobre a matéria (Simula STJ n° 615), a Advocacia-Geral
da Unido possui inclusive simula (Simula AGU n° 46 - disponivel em: https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/sumulas-da-
advocacia-geral-da-uniao-300416022), a qual, apesar de explicitamente ndo se referir ao tema objeto desta manifestacao,
bem revela que o assunto ndo se encontra reservado constitucionalmente ao legislador complementar, uma vez que a lei
ordindria fixou condigdes que, se devidamente demonstradas, podem dispensar o cumprimento relacionado a adimpléncia
da prestacdo de contas de convénios anteriores, um requisito posto em sede de lei complementar (formalmente) e em lei
ordinaria.

31. Resta, pois, devidamente demonstrado que a disciplina de condi¢cdes e requisitos para transferéncias
voluntarias ndo ¢ matéria reservada pela Constituicdo Federal de modo expresso e inequivoco a lei complementar, ndo
havendo, por conseguinte, impedimento constitucional para que o legislador ordindrio fixe condigdes e estabeleca
excegoes, ou hipoteses em que a adimpléncia de determinados requisitos pode ser dispensada.

32. Acerca das excegoes, observa-se que nao ha apenas o § 3° do art. 25 da Lei de Responsabilidade Fiscal
(saude, educacio e assisténcia social), pois vigoram atualmente, conforme ja consignado no paragrafo 17 deste Despacho,
hipdteses em que o legislador ordinario também disciplinou situagdes em que as condi¢des de adimpléncia podem ser
dispensadas, como, a titulo de exemplo, reitere-se referéncia ao art. 26 da Lei n® 10.522, de 2002 (ag¢des sociais ou agdes
em faixa de fronteira); aos §§ 7°, 8° ¢ 9° do art. 26-A da Lei n° 10.522, de 2002 (redagdo conferida pela Lei n® 12.810, de
2013 - vide § 8° do art. 59 da Portaria Interministerial n® 424, de 2016); ao art. 13 da Lei n° 13.756, de 2018 (seguranga
publica, a execugdo da lei penal e a preservagdo da ordem publica, da incolumidade das pessoas e do patriménio); € ao §
2° do art. 84 da LDO 2021, em que o repasse de transferéncias voluntdrias pode dispensar o cumprimento de
determinadas regularidades cadastrais.

33. Em tema homologo, relacionado ao art. 26 da Lei n° 10.522, de 2002, entdo tratado no art. 26 da Medida
Provisoria n® 1.973-65, publicada no Diario Oficial de 29 de agosto de 2000, foi langado o Parecer GM-27, vinculante
para toda a Administragdo porque aprovado pelo Exmo. Senhor Presidente da Republica e publicado no DOU (disponivel
em: https://antigo.agu.gov.br/page/atos/detalhe/idato/8418). No caso, a divergéncia dizia respeito a abrangéncia e
delimitacdo do termo “agdes sociais”, ndo prevalecendo a tese de que estas "acdes sociais" seriam apenas aquelas
previstas no art. 25, § 3°, da LRF (saude, educagio, e assisténcia social), compreendendo os direitos sociais previstos na
Constitui¢ao:
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7. Acham-se, entdo, redigidos nos seguintes termos os adminiculos fornecidos pelo parecerista do
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, abaixo transcritos na sua essencialidade:

24. A interpretagdo sistematica, compulsando normas da Lei n° 9.811, de 1999, ¢ da Lei
Complementar n° 101, de 2000, no periodo em que tiverem vigéncia e eficicia coetineas a
reedi¢do da norma interpretada, opera a consecucdo dos limites a que se deve submeter o art. 26,
da Medida Provisoria n® 1973.

Ante o exposto, opinamos no sentido de que a expressao a¢des sociais a que se refere o art. 26 da
Medida Proviséria n° 1.973-63, e tdo-somente no contexto em que foi redigida, deve ser
interpretada de forma a limitar-se a suspensao das restrigdes, a que se refere, a agdes no ambito da
educagdo, saude e assisténcia social."

8. Feito o relatorio, ¢ de se oferecer deslinde a questdo em tela.

16. Tem-se, entdo, como absolutamente correta a afirmagdo contida no Parecer Conjur/MI n°
141/00, de 12 de abril deste ano, segundo a qual ha duas balizas delimitando o conceito de a¢des
sociais. De um lado, a agdo governamental deve objetivar o atendimento de um direito social; de
outro, tal atividade deve ter carater obrigatorio para o Poder Publico. Este segundo requisito
explica a natureza excepcional da norma em comento: a Unido ndo poderia deixar de executar as
acoes em beneficio dos cidaddos titulares dos direitos sociais apenas porque o Estado, o Distrito
Federal e o Municipio onde eles residem ndo cumpriram as obrigacdes assumidas anteriormente.
Isso seria punir os cidaddos pela desidia de administradores, postura que certamente ndo encontra
respaldo constitucional.

17. Nao pairam duvidas, ja corroborando com o asserto da afirmagdo acima expendida, que as
acdes sociais mencionadas na Medida Proviséria em comento sdo aquelas insitas no Titulo VII, da
Constituicdo da Republica (arts. 193 usque 217) referente a ordem social , nesta abrigando,
principalmente, as questdes relativas a seguridade social , a saide , & previdéncia social , a
assisténcia social , a educacgdo , a cultura e ao desporto .

18. Desse modo, cabe a Unido , de moto-proprio, ndo criar 6bices a que os demais entes federados
desenvolvam seus planos ¢ programas ligados as sobreditas areas de sua atuagdo por motivo de
inadimpléncia para com os dois sistemas de registro de dados, nomeados no caput do artigo 26 da
Medida Provisoria.

19. A ordem social , na qual se abrigam todas as a¢des sociais , procura estabelecer na vigente
Carta Politica todas as politicas governamentais concernentes a vida do cidaddao em sociedade.
Um Estado (lato sensu) que ndo dispuser de planos ou de programas relacionados com as agdes
sociais , tera sua existéncia ameagada, pois que o equilibrio social é, indubitavelmente, o
fundamento da democracia, cujos objetivos precipuos se situam na promogao do bem estar-social
e da justiga social.

20. A Medida Provisoria n® 1.973-65 , veio, inequivocamente, na parte alusiva a suspensdo da
restricdo imposta a transferéncia de recursos federais aos Estados, Distrito Federal e Municipios,
destinados a execucdo de agdes sociais e agdes em faixa de fronteira , beneficiar de modo especial
essas atividades descentralizadas, objetivando, com tal politica, assegurar aos cidaddos os direitos
que, constitucionalmente, sdo a eles deferidos.

21. O Estado Social Moderno, em cuja tipificagdo formal se inclui o Estado brasileiro , deve
atender a totalidade dos membros de uma sociedade, quaisquer que sejam suas condi¢des, dai o
dispositivo (art. 26) incluido na Medida Provisoria em analise.

22. Conclui-se, portanto, que as agdes sociais, de que trata a Medida Provisoria n° 1.973-65 , de
28 de agosto passado, sdo aquelas exercidas com o objetivo de se conseguir o bem-estar e a justica
sociais, em especial nas areas da seguridade social, da saude, da previdéncia social, da assisténcia
social, da educacdo, da cultura, e do desporto, e nos seus desdobramentos, podendo, desse modo,
iniciarem ou prosseguirem as transferéncias de recursos federais a Estados, Distrito Federal e
Municipios destinados aquelas agdes porventura interrompidas em razdo dos entendimentos
contrarios no que tange a sua conceituacao, logicamente, procedendo-se uma analise em cada caso
ocorrente.

Especificamente a respeito o § 2° do art. 84 da LDO de 2021, observa-se que a disposic¢ao foi vetada em

duas oportunidades pelo Exmo. Senhor Presidente da Republica, seja na redagao originaria da LDO 2021 — Lei n® 14.116,
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seja na oportunidade em que se editou a Lei n° 14.143, de 2021, ndo obstante o Congresso Nacional ndo acolheu o veto e
o texto foi promulgado, na forma aprovada pelo Parlamento.

35. Na mensagem n° 154, de 21 de abril de 2021 (disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ at0o2019-2022/2021/Msg/VEP/VEP-154.htm), foram expostas as razdes para o veto
do § 2° do art. 84 da LDO 2021, que foi fundado em motivos de interesse publico, relacionados ao estimulo da sadia
gestao fiscal dos entes subnacionais, como também por razdes de ordem constitucional.

36. Tais razdes, contudo, ndo foram acolhidas pelo Congresso Nacional. E certo que as razdes de veto nio
necessariamente determinam a exegese da norma, ndo obstante, observa-se que, no ordenamento juridico nacional
prevalece o preceito da harmonia e independéncia entre os Poderes, cumprindo ao Poder Executivo, como fungéo
institucional tipica, aplicar e tornar concretos os preceitos normativos abstratamente postos na legislacdo, sendo
absolutamente subserviente e submisso a lei e a Constitui¢ao.

37. Portanto, especificamente em relagdo ao § 2° do art. 84 da LDO de 2021, a Advocacia-Geral da Unido,
como Fungdo Essencial a Justica, e instituigdo de Estado que se conforma ao sistema de freios e contrapesos, deve zelar
pela equilibrada relagdo institucional entre os Poderes da Republica, possuindo, assim, a relevantissima missdo de
orientar juridicamente a escorreita aplicagao da lei pelo Poder Executivo, e nesta missdo cabe-lhe zelar para que, na
pratica, a exegese a ser adotada na aplicagdo da norma nao represente uma afronta as fungdes que sdo tipicas e proprias
dos demais Poderes.

38. Na espécie, pois, as razdes de veto ndo foram acatadas pelo Congresso Nacional, no regular exercicio das
competéncias e prerrogativas constitucionais tipicas que lhe sdo conferidas pelo art. 57, § 3°, inciso IV, e art. 66, §§ 4° a
6°, todos da Constituicdo. Neste sentido, a Advocacia-Geral da Unido, como uma das Fung¢oes Essenciais a Justica e,
assim, como uma das institui¢des de Estado responsaveis pela preservagdo da harmonia e da independéncia entre os
Poderes da Republica, ndo deve orientar a aplicacdo da lei pelo Poder Executivo em sentido que possa representar, na
pratica, uma ofensa as atribuigdes constitucionais do Congresso Nacional, ou um desafio as prerrogativas do
Parlamento.

39. Por conseguinte, no regular exercicio das competéncias de consultoria e assessoramento juridico ao Poder
Executivo que lhe foram consagradas pelo art. 131 da Constituigdo Federal, ndo pode a AGU, na espécie, ignorar que o
Congresso Nacional, no regular exercicio das prerrogativas constitucionais tipicas que lhe sdo proprias, e que compdem o
sistema de check and balances, fez promulgar o § 2° do art. 84 da LDO 2021. Desta maneira, o § 2° do art. 84 da LDO
2021 possui presungdo de constitucionalidade, apenas o Poder Judiciario, caso acionado, podera declara-lo
inconstitucional. Ao Poder Executivo, assessorado pela Advocacia-Geral da Unido, cumpre atribuir-lhe exegese e
aplicacdo que lhe assegure efetiva concretude, respeitando as prerrogativas institucionais do Congresso Nacional e o
sistema de freios e contrapesos, preceito que, de tdo caro a Democracia patria, foi elevado ao patamar de clausula pétrea
constitucional (art. 60, § 4°, inciso 111, da CF).

40. O sistema de freios e contrapesos que rege a relacdo institucional entre os Poderes, portanto, limita e
conforma a atuacdo do Poder Executivo, e determina que, no exercicio de suas fungdes administrativas tipicas, aplique o
orgamento em absoluta submissao a lei e a Constituigao.

41. A respeito das condigdes para o repasse de transferéncias voluntarias de que cuida a Constituigdo Federal,
a exemplo do art. 167, inciso XIII (organizagdo do regime proprio de previdéncia social), do art. 169, § 2° (limites de
despesas com pessoal ativo, inativo e pensionista) e do art. 97, § 10, do ADCT (regularidade no pagamento de precatorios
judiciais), é certo que, pelo preceito da hierarquia das normas, apenas o Poder Constituinte podera fixar hipoteses de
excegdo, em que a demonstragdo do cumprimento dos referenciados requisitos podem ser dispensados para fins de
repasse de transferéncias voluntarias.

42. Nao obstante, € certo que hd determinadas obrigacdes e regras de gestdo fiscal que estdo postas na
CF/1988, mas a propria Carta per si ndo condiciona seu cumprimento ao repasse de transferéncias voluntarias, e assim
tais requisitos foram al¢ados a condig¢do para o repasse de recursos por norma de patamar infraconstitucional. Nestes
especificos casos, a legislagdo infraconstitucional que estipula exce¢des de adimpléncia para o repasse de transferéncia
voluntéria alcanga tais hipoteses, ¢ ndo ofende a autoridade constitucional, uma vez que foi outra lei infraconstitucional, e
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nao a Constitui¢cdo per si, que qualificou o cumprimento do dever constitucional como condi¢do (de patamar legal) para a
realizagdo de transferéncias voluntarias.

43. Cite-se, por exemplo, o cumprimento do dever constitucional de aplicagdo minima em satde e educacao,
de que cuida, respectivamente os arts. 198 e 212 da Constituicao, e o art. 110 do ADCT, os quais ndo foram postos como
condigdo para o repasse de transferéncias voluntarias pela Constituicdo Federal.

44, Ora, consoante ja exposto no Parecer n° 8/2021/CNCIC/CGU/AGU, nas hipdteses em que o Constituinte
entendeu pertinente condicionar o repasse de recursos ao cumprimento de determinadas normas de gestdo fiscal o fez de
forma inequivoca, clara, explicita, como se deu, por exemplo, no do art. 167, inciso XIII, art. 169, § 2°, e no art. 97, § 10,
do ADCT, ja referenciados neste Despacho.

45. Desta maneira, considerando que pode o legislador infraconstitucional disciplinar as condicdes, os
requisitos, bem como as hip6teses de excecao ou dispensa de adimpléncia, ndo hé afronta a Constituicdo caso o legislador
infraconstitucional condicione o repasse de transferéncias ao cumprimento de determinadas obrigagdes previstas na
Constitui¢do, no entanto, nas estritas hipoteses em que o Constituinte per si ndo estabeleceu a demonstracdo do
cumprimento de determinada norma como requisito para o repasse, verifica-se que, para os estritos fins de liberagdo de
transferéncias voluntarias, a condi¢do possui, na verdade, patamar infraconstitucional, ¢ desta maneira, por norma de
igual envergadura e hierarquia (formal ou materialmente) podera ser excepcionalizada.

46. Destaque-se que eventual aplicagdo das excecdes as condigdes para repasse de transferéncias voluntarias
ndo enseja o descompromisso em relacdo ao dever de gestdo fiscal atribuido aos entes subnacionais. As hipdteses em que
a lei dispensa a comprovacdo da adimpléncia de requisitos para fins de repasse se prestam, pois, apenas ¢ tdo somente
para admitir a transferéncia voluntiria no caso concreto, e em absolutamente nada comprometem a vigéncia e
exigibilidade das obrigacdes em si, relacionadas a responsavel gestdo fiscal do Estado.

47. O entendimento ora consolidado, portanto, ndo representa qualquer tolerancia, consentimento,
condescendéncia nem tampouco remissdo da Administragdo Publica Federal com relagdo a pendéncias registradas nos
cadastros federais, as quais continuam a surtir os efeitos constitucionais e legais que lhe sdo proprios e demandam
providéncias para a devida regularizacdo em prol da responsavel gestdo fiscal dos entes subnacionais.

48. Desta maneira, o que se faz na proposta de uniformizagao ora acolhida e elevada as superiores instancias
desta Advocacia-Geral da Unido ¢é unica e exclusivamente conferir exegese sistematica e pragmatica ao art. 84, § 2° da
LDO 2021, o qual dispensa a demonstragdo da adimpléncia apenas para fins de transferéncias voluntarias, tudo,
evidentemente, sem desmerecer a estrita relevancia das normas inerentes a sadia gestdo fiscal, as quais seguem vigentes,
cogentes e devem necessariamente constituir primado fundamental da Administracao Publica.

Conclusoes

49. Isto posto, este Departamento de Coordenagio e Orientagdo de Orgdos Juridicos da Consultoria-Geral da
Uniao aprova o Parecer n° 8/2021/CNCIC/CGU/AGU da Camara Nacional de Convénios e Instrumentos Congéneres, no
regular exercicio das competéncias de uniformizagdo da jurisprudéncia administrativa de que cuida o art. 14, inciso I, do
Decreto n° 10.608, de 2021, e do art. 9°, incisos I, II e III, da Portaria Normativa AGU n° 24, de 2021, e eleva a
consideragdo superior as seguintes conclusdes:

I) A Constituicdo Federal ndo reservou explicitamente a lei complementar o estabelecimento de
requisitos ¢ de hipoteses de dispensa de adimpléncia para fins de repasse de transferéncias
voluntarias, desta maneira as leis ordindrias, além de disciplinarem requisitos, também podem
excepcionar o cumprimento de condi¢des previstas originariamente em sede de lei complementar;
IT) O art. 4° inciso I, alinea “f”, e o § 1° do seu art. 25, da Lei de Responsabilidade Fiscal
confirmam que o estabelecimento de condigdes e requisitos para o repasse de transferéncias
voluntarias ndo ¢ matéria reservada a lei complementar, pois se assim fosse ndo se poderia
admitir, sem afronta a organicidade e coeréncia que devem necessariamente inspirar a exegese da
ordem juridica, que lei ordinaria disciplinasse o tema, inclusive para fins de instituicdo de
requisitos adicionais, ou, em outros termos, caso as condigdes para transferéncias voluntarias
fossem campo materialmente reservado a legislagdo complementar, as leis ordindrias
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absolutamente nada poderiam dispor a respeito, inclusive exigéncias de adimpléncia
complementares, portanto, os pilares conceituais doutrindrios e jurisprudenciais que bem
delimitam e particularizam as leis ordindrias e as leis complementares ndo admitem que o
legislador complementar subdelegue ao legislador ordinario matéria que a Constitui¢do lhe
reservou com exclusividade, ndo havendo hierarquia entre lei complementar ¢ lei ordinaria;

III) A respeito das condigdes para o repasse de transferéncias voluntarias de que cuida a
Constituicdo Federal, a exemplo do art. 167, inciso XIII (organizagdo do regime proprio de
previdéncia social), do art. 169, § 2° (limites de despesas com pessoal ativo, inativo e pensionista),
e do art. 97, § 10, do ADCT (regularidade no pagamento de precatorios judiciais), € certo que,
pelo preceito da hierarquia das normas, apenas o Poder Constituinte podera fixar hipoteses de
excecdo a sua adimpléncia, em que a demonstragdo do cumprimento dos referenciados requisitos
pode ser dispensada para fins de repasse de transferéncias voluntarias, desta maneira, as hipdteses
de dispensa de adimpléncia previstas no § 2° do art. 84 da LDO nao afastam as condi¢des de
transferéncia voluntaria de patamar constitucional,

IV) nas hipéteses em que a Constituicdo entendeu pertinente condicionar o repasse de recursos ao
cumprimento de determinadas normas de gestdo fiscal o fez de forma inequivoca, clara, e
explicita, como se deu, por exemplo, no art. 167, inciso XIII, no art. 169, § 2°, e no art. 97, § 10,
do ADCT, assim, considerando que ha determinadas regras de gestdo fiscal que estdo postas na
CF/1988, mas a propria Carta per si ndo condiciona seu cumprimento ao repasse de transferéncias
voluntarias, tais requisitos foram postos como condig@o para o repasse de recursos por norma de
patamar infraconstitucional, desta forma, para os estritos fins de liberagdo de transferéncias
voluntérias, a exigéncia possui, na verdade, patamar infraconstitucional, e por norma de igual
envergadura e hierarquia (formal ou materialmente) podera ser excepcionalizada, ou seja, eventual
aplicagdo das excegdes as condigdes para repasse de transferéncias voluntarias ndo enseja o
descompromisso em relagdo ao cumprimento do dever de gestdo fiscal atribuido aos entes
subnacionais cuja demonstragdo foi dispensada, pois as hipdteses em que a lei dispensa a
comprovacao da adimpléncia de requisitos para fins de repasse se prestam apenas e tdo somente
para admitir a transferéncia voluntaria no caso concreto, € em absolutamente nada comprometem
a vigéncia e exigibilidade das obriga¢des em si, relacionadas a responsavel gestdo fiscal do
Estado;

V) O entendimento ora consolidado se limita a fixar a melhor exegese do § 2° do art. 84 da LDO
2021, e se presta para os estritos fins de delimitacdo de sua abrangéncia no ambito das
transferéncias voluntarias, ndo representando, pois, qualquer tolerancia, consentimento,
condescendéncia nem tampouco remissdo da Administragdo Publica Federal com relagdo a
pendéncias registradas nos cadastros federais, as quais continuam a surtir os efeitos
constitucionais e legais que lhe sdo proprios e demandam providéncias para a devida
regularizacdo em prol da responsavel gestdo fiscal dos entes subnacionais, tudo, portanto, sem
desmerecer a relevancia das normas inerentes a responsabilidade fiscal, as quais seguem vigentes,
cogentes e devem necessariamente constituir primado fundamental da Administragdo Publica; e
VI) recomenda-se que o Ministério da Economia e a Controladoria-Geral da Unido considerem, a
bem da unidade da atuacdo estatal®], e no regular exercicio das competéncias que lhe sdo

conferidas pelo art. 18 do Decreto n® 6.170, de 200714, delimitar objetivamente na Portaria
Interministerial n® 424, de 2016, quais incisos do seu art. 22 podem ter seu cumprimento
dispensado nas hipéteses de que cuida os seus §§ 9° e 16 (ag¢des sociais, faixa de fronteira, satde,

educagio e assisténcia social)l3], acrescendo, se for o caso, também a disciplina dos requisitos que
podem ser dispensados nas hipdteses de que cuida o § 2° do art. 84 da LDO 2021.

50. Caso acolhido, (a) restitua-se o feito a Consultoria Juridica junto ao Ministério do Desenvolvimento
Regional; (b) junte-se copia do Parecer n° 8/2021/CNCIC/CGU/AGU e subsequentes Despacho ao NUP
00688.000718/2019-32, em que sdo registradas as atividades desenvolvidas pela Camara Nacional de Convénios e
Instrumentos Congéneres da Consultoria-Geral da Unido; (c) confira-se ciéncia a Consultoria Juridica junto ao Ministério
da Satde, a Consultoria Juridica junto ao Ministério da Educagdo, a Consultoria Juridica junto a Controladoria-Geral da
Unido, a Consultoria Juridica junto ao Ministério da Justica e Seguranca Publica, ¢ a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional; (d) cientifique-se o Departamento de Informacdes Juridico-Estratégicas para os fins do art. 2°, § 3°, da Portaria

CGU/AGU n° 3, de 2019[9]; e (e) confira-se ciéncia a todas as demais Consultorias Juridicas junto aos Ministérios e
orgaos assemelhados, as Consultorias Juridicas da Unido nos Estados e no municipio de Sdo José dos Campos, ao
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Departamento de Assuntos Juridicos Internos da Consultoria-Geral da Unido, a Procuradoria-Geral Federal e a
Procuradoria-Geral do Banco Central do Brasil.

Brasilia, 16 de dezembro de 2021.

VICTOR XIMENES NOGUEIRA
ADVOGADO DA UNIAO
DIRETOR DO DEPARTAMENTO DE COORDENACAO E ORIENTACAO DE ORGAOS JURIDICOS

Atencdo, a consulta ao processo eletronico esta disponivel em http://sapiens.agu.gov.br mediante o
fornecimento do Namero Unico de Protocolo (NUP) 59000021950202153 ¢ da chave de acesso beb4fb84

Notas

1.2 Art. 28. Incumbe as Camaras Nacionais: I - propor a uniformizacdo de questoes afetas a prestacdo de
consultoria e assessoramento mediante elaboragdo de pareceres juridicos, em tese, enunciados e orientacoes
normativas; (...) Art. 30. As Camaras Nacionais ficardo vinculadas ao orgdao da Consultoria-Geral da Unido, a
ser indicado no ato de sua criagdo. Pardgrafo unico. As manifestacgoes juridicas, as orientacées normativas, os
manuais, os enunciados, os atos normativos, os modelos e listas de verificacdo e demais trabalhos elaborados
pelas Camaras Nacionais serdo submetidos a apreciagdo do orgao supervisor competente, do Consultor-Geral
da Unido e, quando necessdrio, do Advogado-Geral da Unido.

2.2 4rt. 2° Nao se destinando a vigéncia temporaria, a lei terd vigor até que outra a modifique ou revogue. § 1° A
lei posterior revoga a anterior quando expressamente o declare, quando seja com ela incompativel ou quando
regule inteiramente a matéria de que tratava a lei anterior. § 2° A lei nova, que estabelega disposi¢oes gerais ou
especiais a par das ja existentes, ndo revoga nem modifica a lei anterior.

3. % Decreto n° 9.830, de 2019: Art. 19. As autoridades publicas atuardo com vistas a aumentar a seguranga
Jjuridica na aplicacdo das normas, inclusive por meio de normas complementares, orientagdes normativas,
sumulas, enunciados e respostas a consultas. Pardgrafo unico. Os instrumentos previstos no caput terdo cardter
vinculante em relagdo ao orgdo ou a entidade da administracdo publica a que se destinarem, até ulterior revisdo.
(...) Art. 22. A autoridade que representa orgdo central de sistema podera editar orientagoes normativas ou
enunciados que vinculardo os orgados setoriais e seccionais.

4.2 Art. 18. Os Ministros de Estado da Fazenda, do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido editardo ato conjunto para dispor sobre a execugdo do disposto neste Decreto.

5.2 Art. 22. Sao requisitos para a celebragdo de convénios e contratos de repasse, a serem cumpridos pelo
convenente: (...) § 9°Fica suspensa a restri¢do decorrente de inadimpléncia registrada no Cadin e no Siafi para
transferéncia voluntaria da Unido a Estados, Distrito Federal e Municipios destinada a execugdo de agoes
sociais e agoes em faixa de fronteira. (...) § 16. Para fins da aplicagcdo das san¢des de suspensdo de
transferéncias voluntarias constantes da Lei Complementar n° 101, de 2000, excetuam-se aquelas relativas a
acoes de educacdo, savde e assisténcia social.

6.5 Art. 2° (..) § 3° Cabe ao Departamento de Informagoes Juridico-Estratégicas (DEINF) promover adequada
divulgacdo e consolidagdo dos trabalhos juridicos das Camaras Nacionais, podendo ser divulgados no sitio
eletronico da Advocacia-Geral da Unido (AGU) ou pela Escola da AGU.

Documento assinado eletronicamente por VICTOR XIMENES NOGUEIRA, de acordo com os normativos legais
aplicaveis. A conferéncia da autenticidade do documento esta disponivel com o codigo 790228863 no enderego eletronico
http://sapiens.agu.gov.br. Informagdes adicionais: Signatario (a): VICTOR XIMENES NOGUEIRA. Data ¢ Hora: 16-12-
2021 16:11. Namero de Série: 26215298677875712250412663380. Emissor: Autoridade Certificadora SERPRORFBvVS.
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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

DESPACHO DO ADVOGADO-GERAL DA UNIAO N2 537

PROCESSO ADMINISTRATIVO N2:  59000.021950/2021-53.

INTERESSADO:  CONSULTORIA JURIDICA JUNTO AO MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO
REGIONAL.

ASSUNTO: TRANSFERENCIA  VOLUNTARIA. COMPROVAGAO DE REQUISITOS DE
REGULARIDADE FISCAL PARA OS MUNICIPIOS COM POPULAGAO DE ATE
50.000 HABITANTES - ART. 84, § 22, DA LDO 2021.

APROVO, nos termos do Despacho do Consultor-Geral da Unido n2
00820/2021/CGAU/AGU e do Despacho n? 00616/2021/DECOR/CGU/AGU, ambos de 16 de
dezembro de 2021, o Parecer n2 00008/2021/CNCIC/CGU/AGU, de 15 de dezembro de 2021.

Restituam-se os autos a Consultoria-Geral da Advocacia da Unido para as
providéncias decorrentes.

Brasilia, 17 de dezembro de 2021.

BRUNO BIANCOQ Assinado de forma digital

or BRUNO BIANCO

LEAL:22012380 LEAL:22012380816
Dados: 2021.12.17
816 19:33:19-03'00'

BRUNO BIANCO LEAL

490dez-dp jvds



30/12/2021 12:02 https://sapiens.agu.gov.br/documento/791327694

ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO
GABINETE

SAS, QUADRA 03, LOTE 5/6, 12 ANDAR - AGU SEDE IFONE (61) 2026-8557 BRASILIA/DF 70.070-030

DESPACHO n. 00820/2021/GAB/CGU/AGU

NUP: 59000.021950/2021-53
INTERESSADOS: Consultoria Juridica junto ao Ministério do Desenvolvimento Regional
ASSUNTOS: Art. 84, § 2°, da LDO 2021

Exmo. Senhor Advogado-Geral da Unido,

1. Aprovo, nos termos do DESPACHO n. 00616/2021/DECOR/CGU/AGU, o PARECER n.
00008/2021/CNCIC/CGU/AGU.

2. Submeto as manfiestagdes desta Consultoria-Geral a apreciagdo de Vossa Exceléncia e, caso acolhidas,
restitua-se o feito a esta CGU para adogdo das providéncias subsequentes.

Brasilia, 16 de dezembro de 2021.

(assinado eletronicamente)
ARTHUR CERQUEIRA VALERIO
Advogado da Unido
Consultor-Geral da Unido

Atencdo, a consulta ao processo eletronico esta disponivel em http://sapiens.agu.gov.br mediante o
fornecimento do Numero Unico de Protocolo (NUP) 59000021950202153 e da chave de acesso beb4fb84

Documento assinado eletronicamente por ARTHUR CERQUEIRA VALERIO, com certificado Al institucional
(*.agu.gov.br), de acordo com os normativos legais aplicaveis. A conferéncia da autenticidade do documento esta
disponivel com o codigo 791327694 no endereco eletrdnico http://sapiens.agu.gov.br. Informagdes adicionais: Signatario
(a): ARTHUR CERQUEIRA VALERIO, com certificado A1 institucional (*.agu.gov.br). Data e Hora: 16-12-2021 17:04.
Numero de Série: 71628282557886062730943535344. Emissor: Autoridade Certificadora do SERPRO SSLvl.
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