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MENSAGEM FRATERNA

Meu irméo: Tuas preces mais singelas
S&o ouvidas no espaco ilimitado,

Mas sei que as vezes choras, consternado,
Ao siléncio da forga que interpelas.

Volve ao teu templo interno abandonado,
- A mais alta de todas as capelas -

E as respostas mais lucidas e belas

Héo de trazer-te alegre e deslumbrado

Ouve o teu coragdo em cada prece.
Deus responde em ti mesmo e te esclarece
Com a forca eterna da consolagédo;

Compreenderas a dor que te domina,
Sob a linguagem pura e peregrina
Da voz de Deus, em Iluz de redencgao.

Auta de Souza
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RESUMO

A abordagem do principio da intranscendéncia subjetiva das sang¢des, postulado
originario dos direitos fundamentais como garantia de natureza penal, impede que
sangoes e restrigdes de ordem juridica superem a dimenséo estritamente pessoal do
infrator. Sob esse enfoque, o modelo de federalismo cooperativo, baseado na
reparticdo de competéncias, possibilitou a atuagéo conjunta entre os entes federados
para o aprimoramento de politicas publicas realizadas através de repasses da Unido,
cuja efetivagdo depende da comprovagéao de regularidade quanto ao cumprimento das
obrigagdes decorrentes da Lei de Responsabilidade Fiscal. Entretanto, constada
alguma restricdo, o ente federado tem suspensos, imediatamente, os repasses ou a
execucao de convénios. Ocorre que, a Unido inscreve os entes em seus cadastros,
independentemente de quem tenha dado causa a irregularidade, razao pela qual, os
Estados postularam junto ao STF, com fundamento no principio da intranscendéncia,
a exclusdo ou suspensdo dos efeitos restritivos, visando evitar os prejuizos
decorrentes das sanc¢des impostas, por situacio a que nao tenha dado causa, vez que
tais atos foram praticados por pessoas juridicas integrantes da administragdo indireta,
orgaos constitucionais e poderes sob os quais 0 Executivo ndo tem ingeréncia, e, por
si sO, ndo poderia resolver a situagao face a autonomia dessas instituicbes, some-se
a isso, 0s casos em que as restricdes tenham sido praticadas pelo proprio Executivo,
porém, por administragdes anteriores, sendo acirrada a discussdo quanto a aplicagéo
do principio da intranscendéncia compatibilizada com a impessoalidade da
administracdo publica, que possui meios para compelir e sancionar o gestor
irresponsavel, devendo haver ponderagéo no caso concreto para que nao haja uma
aplicagao indiscriminada do principio, mas, uma vez aplicagao condicionada.

Palavras-chave: Principio da Intranscendéncia; Entes Federados; Restrigdes;
Responsabilidade; Supremo Tribunal Federal.



ABSTRACT

The approach of the principle of sanction’s subjective intranscendence, principle
originated as a fundamental right of criminal nature’s guarantee, prevent that sanctions
and legal restrictions overcome the lawbreaker’s personal dimension. Under that, the
model of cooperative federalism, based on the division of competence, allowed the
joint action among the federated entities towards the enhancement of public policies
through Federal government’s financial aid, which effectiveness depends on the proof
of regularity related to the obligations coming from the Tax Liability Law. However, if a
restriction is found, the federal entity will have suspended, immediately, all financial aid
or convention. What happens is that the Federal government inserts the entities in its
data bank, regardless of who is responsible for the irregqularity, for that reason, the
States filed a lawsuit in the Brazil’s Federal Court of Justice, based on the principle of
sanction’s subjective intranscendence, pledging the exclusion or suspension of the
restrictive effects, avoiding losses originated from those imposed sanctions, which is
not its fault, once those misbehaviors were done by indirect Administration’s legal
entities, constitutional entities and other branches of power which the Executive does
not manage and by that cannot solve the situation because of the autonomy of those
institutions. Adds to that the restrictions originated from the Executive’s own fault made
by previous administrations allowing a complex discussion about the application of the
principle of intranscendence summed up with Public Administration’s impersonality, on
which has many ways to constrain and punish the irresponsible manager, observing
the fact and its consequences, applying moderation, avoiding an indiscriminate use of
that principle.

Key Words: Principle of Intranscendence; Federated Entities; Restrictions;
Responsability; Federal Court of Justice.
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INTRODUCAO

A situagédo peculiar da Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoltvel dos Estados, Municipios e Distrito Federal', nos torna o Gnico modelo
federativo que elevou, com o advento da CF/1988, os Municipios a categoria de ente.

Em decorréncia do proprio sistema federativo de reparticdo constitucional de
receitas, cuja maior fonte de arrecadacdo nao € prépria e sim decorrente de
distribuicbes constitucionais originarias do Fundo de Participagado dos Estados — FPE
e Fundo de Participagao dos Municipios - FPM, bem como as consideraveis diferencas
regionais em um pais de dimensdes continentais, verifica-se que tanto os Estados
quanto os Municipios, por razdes econdmicas, financeiras e fiscais, ficam a mercé da
Unido para implementar, materializar e manter obras e servigos de grande vulto,
relevancia social e interesse publico.

Nesse cenario, o modelo federativo brasileiro estabelecido pela CF/1988, cuja
reparticdo de competéncias foi inspirada na Lei Fundamental de Bonn, sede dessa
sistematica verificada no federalismo contemporaneo, propiciou o compartilhamento
e mutuo entrelacamento de atuacao entre os entes federados, no caso, observando
as peculiaridades de uma federagdo, ndo de segundo grau, como observado em
outros paises do mundo, mas de terceiro, considerando que os Municipios sao
integrantes desse pacto federativo.

Assim, a reparticao de competéncias delineada no texto constitucional, fundada
na predominancia de interesses, promove e faz emergir uma nova expressao de
Estado Federado, o federalismo cooperativo, onde se constata um incentivo para que
os entes possam atuar de forma conjunta visando o aprimoramento na implementagéo
de politicas publicas, passando o novo modelo a inspirar e a promover a realizagao
de transferéncias voluntarias, sob a forma de repasses pela Unido aos demais entes
que passam a usufruir de beneficios por ela disponibilizados.

Ocorre que, para a realizacdo dessas transferéncias, a titulo de cooperagao,
auxilio ou assisténcia financeira, nos termos da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF,
devem os entes federados, potencialmente beneficiarios, comprovar que estdo em dia

com as determinagdes legais dela decorrentes.

T Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e Municipios e
do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:



10

Isso porque, considerando que o paradigma do Estado Democratico de Direito
assenta-se no rule of law, cujo substrato pode ser aferido no principio da legalidade,
tem-se que, em caso de descumprimento das normas, uma das san¢des aplicadas no
ambito juridico-financeiro pela Unido € a inscrigdo dos entes federativos nos cadastros
de restricdo ao crédito, onde as solicitacbes de transferéncias voluntarias ou de
contratagcado de operagdes em instituigdes financeiras vinculadas a Unido ficam, s&o
negadas ou suspensas até a regularizagao de todas as pendéncias como decorréncia
de sancdes previstas, dentre outras, na LRF.

A problematica cinge-se ao fato de que as restrigdes impostas pela Unido aos
entes federados, considerando que este € uno, implica no fato de que as inscricbes
deixam de observar quem efetivamente tenha dado causa ao ato ensejador das
pendéncias, desconsiderando a existéncia de pessoas juridicas, &rgaos
constitucionais ou outros poderes sob os quais 0 Executivo ndo tem ingeréncia, e, até
mesmo, atos decorrentes de administragdes anteriores.

Nesse contexto, o presente estudo nasce da relevancia de se buscar o
fundamento e a fonte constitucional para assegurar, nas relagbes entre os entes
federativos, pactuagdes com a Unido, seus 6rgdos ou administragao indireta, ainda
que os entes estejam em situagcdo de inadimpléncia registrados, via de regra, no
SIAFI, CAUC e CADIN.

Nesse cenario, considerando que os servigos e politicas publicas prestados
pelos Estados ndo poderiam sofrer dissolugdao de continuidade, o STF, sob o
fundamento do principio da intranscendéncia subjetiva das san¢des, insculpido no art.
5°, XLV da CF/1988, tem aplicado o postulado nas relag¢des juridicas em que os entes
estejam em situacdo de inadimpléncia perante os 6rgdos de cadastro federal,
excluindo ou suspendendo os efeitos negativos decorrentes das restricbes impostas.

Desse modo, considerando que os principios “exigem que algo seja realizado
na maior medida possivel dentro das possibilidades juridicas e faticas existentes” de
modo que “ndo dispbéem da extensdo de seu conteudo em face dos principios
colidentes e das possibilidades faticas™, tem-se que, originariamente, o principio da
intranscendéncia € voltado a contencao de processos de criminalizagao, impedindo

que sancgoes e restricdes de ordem juridica superem a dimensao estritamente pessoal

2 Alexy, p. 112.
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do infrator, de modo que, sob o fundamento extraido do direito penal, o principio
também tem se projetado para as relagbes entre pessoas juridicas de direito publico
em significativa ampliacdo e extensao de sua carga axiologica.

Nesse contexto, a negativagao imposta pela Unidao fez com que os Estados, em
face dos efeitos potencialmente gravosos decorrentes da situagao de inadimpléncia,
buscassem o Poder Judiciario, atravées do STF, que, em face da competéncia
originaria configurada pelo potencial conflito federativo, aferido em razdo do
envolvimento direto de recebimento, planejamento, aplicagao, controle e a fiscalizagéo
de receitas publicas e orgamentarias, materializada através de Acdes Civis
Originarias, obtivessem a exclusdo ou a suspenséo dos efeitos de sua negativagcéo
junto aos 6érgaos da Uni&o no intuito de evitar os prejuizos dela decorrentes.

Nesse contexto, o STF passou a analisar a aplicacdo do principio da
intranscendéncia nas situacdées em que o ente encontrava-se inadimplente por atos
praticados por pessoas juridicas integrantes da administracdo indireta, 6rgéos
institucionais constitucionais como Tribunais de Contas e Ministério Publico, Poderes
Legislativo e Judiciario, e, ainda, por administragoes anteriores.

Isto posto, em face da aplicagdo do principio protagonizada nas decisdes do
STF quando da analise das relagdes entre a Unido e os Estados, considerada a
relevancia e importancia politica e social do tema, referido principio transcendeu sua
aplicacédo, quando nas mesmas situagdes de inadimpléncia, mutatis mutandis, se
encontrassem os Municipios em relagdo a Unido.

Desse modo, o presente estudo sera desenvolvido em 03 (trés) capitulos
abrangendo a peculiaridade da federag&o brasileira, o fundamento do principio da
intranscendéncia e as situagoes faticas de aplicagédo do principio pelo STF.

No primeiro capitulo serdo abordados os aspectos referentes a federacao
brasileira, face a importancia da compreensao de suas caracteristicas para a analise
das relagbes estabelecidas entre os entes, considerando sua singularidade quando
comparada as mais diversas federagdes mundiais, inclusive, aquelas nas quais nos
inspiramos para formacgao de nosso Estado.

Também serdo mencionadas as caracteristicas e os tipos de federalismos, com
enfoque no modelo de cooperacgao, além da pontual questao atinente aos Municipios
como ente federados, sendo de fundamental importancia a compreensao sobre o

nosso modelo federativo.
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No segundo capitulo analisaremos o fundamento constitucional do principio da
intranscendéncia enquanto direito fundamental, mencionando sua fonte na CF/1988 e
passando por uma visao dos principios no ordenamento juridico sob a 6tica de Alexy
e Dworkin, trabalhando ainda sua origem, enquanto garantia de natureza penal e
respectiva aplicagéo nessa seara, apontando sua fonte e vertentes aplicaveis.

Também sera abordada a aplicagdo do principio da intranscendéncia as
relagdes estabelecidas entre os entes federados no tocante a controvérsia aplicavel
aos direitos fundamentais as pessoas juridicas, em especial, as de direito publico, bem
como a competéncia do STF para julgamento de A¢des Civis Originarias.

Finalizando esse capitulo, analisaremos os cadastros federais, CAUC, SIAFI e
CADIN, onde sao registradas as inscricdbes em face dos entes, mencionando um dos
mecanismos materializadores das pactuacdes, sua adequacado e correlacdo a
institutos juridicos aplicaveis no @mbito do direito administrativo e financeiro, como os
convénios e as obrigacdes decorrentes da LRF que estabelece normas de finangas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal, prevendo sangdes aos
descumpridores das normas por ela estabelecidos, inclusive, a suspensao de
repasses provenientes de transferéncias voluntarias, obtencdo de garantias e de
contratagao de operagdes de crédito.

No quarto e ultimo capitulo serdo analisadas as questdes faticas levadas a
apreciagcao do STF em sede de sua competéncia originaria, em especial, a aplicagéo
do principio da intranscendéncia nas hipoteses de ingeréncia do Poder Executivo, esta
subdividida nos casos de inadimpléncia ou irregularidade praticada por pessoas
juridicas integrantes da administragao indireta, que nao estdo subordinadas ao ente
que as criou, ou pelos Poderes Legislativo e Judiciario, bem como por érgaos de
estrutura constitucional, como os Tribunais de Contas e Ministério Publico. Em ambos
0s casos, sera verificado que o Executivo n&o pode, por si s, resolver a situagao de
inadimpléncia ou irregularidade, portanto, considerando o conceito do principio, a
necessidade de sua aplicacao sera realcada.

Ocorre que, também sera analisada a situagdo onde a negativagao decorre de
conduta praticada pelo proprio poder executivo, porém, por administragdes anteriores,
permanecendo acirrada a discussdo na doutrina e jurisprudéncia considerando o
cumprimento da LRF, bem como na impessoalidade que deve imperar na

administragao publica, mas também, a aplicacdo do principio da intranscendéncia
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para proteger a coletividade e estabelecer obrigagdes as atuais administragbes que
possui meios para compelir e sancionar o gestor irresponsavel.

O didlogo com a situagcdo posta sera compatibilizado pela inviabilidade de
aplicagao indiscriminada do principio, mas sua aplicagao condicionada, considerando
que a pessoa juridica de direito publico ndo pode ser confundida com a pessoa fisica
que a conduz, entretanto, deve ser aferida a aplicagéo do principio no caso concreto
para assegurar a garantia daqueles que sofrerdo direta e indiretamente seus
impactos.

Por fim, faremos uma breve referéncia a importancia do principio considerando
a existéncia de repercussao geral reconhecida em sede de Recurso Extraordinario,
nos termos do Tema 743, para 0os casos em que, nas mesmas situagdes faticas,
possam se encontrar os Municipios em relacdo a Uniao.

Nesse contexto, para estudo do tema posto a metodologia desenvolvida no
presente trabalho foi do tipo bibliografica, com destaque para obras doutrinarias,
trabalhos monograficos, artigos, legislagcdo pertinente e jurisprudéncia aplicavel,
especialmente analise de decisdes proferidas pelo STF relacionados ao tema através
do emprego de métodos descritivos e dedutivos de analise qualitativa.

O enfoque do presente trabalho é analitico descritivo, com perspectiva
dogmatica e dimensdo empirica no exame da aplicagcdo do tema tratado nesta
dissertacao, constante da aplicagdo do principio da intranscendéncia subjetiva das
sangbes aos casos em que a Unido inscreve nos 6rgaos de restricdo ao crédito os
entes federados, fazendo com que os mesmos experimentem as consequéncias
decorrentes de tal negativacdo, de modo a trabalhar o principio numa vertente
jurisprudencial em compatibilizagdo com sua aplicagdo pratica, garantindo aos
destinatarios das politicas publicas a continuidade na fruicdo dos beneficios sem
experimentarem prejuizos decorrentes da pratica de ato ou omiss&o atribuida a quem

nao Ihe deu causa.
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2 - FEDERAGAO BRASILEIRA: UM CASO SINGULAR

Tradicionalmente sdo elementos constitutivos do Estado o povo, territério e
governo soberano ou independente, organizando-se este de determinada forma. Ao
longo da histéria, o Estado Moderno e Contemporaneo tém assumido, basicamente,
ou a forma federada ou federativa, quando se conjugam varios centros de poder
autdbnomo a partir de uma distribuicdo espacial do poder, ou a forma unitaria,
caracterizada por um poder central que conjuga o poder politico, cujas espécies de
atuacao podem ser observadas, dentre outros, na Espanha, Franga e Portugal.

Desse modo, considerando que nos termos do art. 1° da CF/19883 o Estado
Brasileiro € uma Republica Federativa, trataremos no presente capitulo das questdes
atinentes ao Estado Federal, face a relagao politico-juridica estabelecida entre os
entes que integram o respectivo Estado, cujo pacto € originario da propria
Constituicado, que atribui ao 6rgao central o poder de proferir decisées de natureza
cogente a todos os integrantes da federag&o, desde que nos limites da competéncia
instituida pelo texto constitucional, considerando a predominancia do interesse, bem
como sua dependéncia em relagao as caracteristicas atinentes a identidade nacional,

especificidades do Estado e sua inser¢do no cenario mundial®.

2.1 - Surgimento do Estado Federal

A idealizacao classica do Estado Federal é atribuida aos estadunidenses que,
em resposta as dificuldades enfrentadas pelas ex-colbnias inglesas americanas, apos
a conquista da independéncia, se reuniram em convencao na Filadélfia, no ano de
1787, onde o entdo modelo de Confederagdo que conferia soberania propria a cada
ex-colonia, cedeu lugar a um processo de descentralizagédo do poder politico capaz
de sustentar e caracterizar a sistematica do federalismo, configurando, desse modo

que

O sistema federativo é oposto da hierarquia ou centralizagdo administrativa
governamental a qual distingue, ex aequo, as democracias imperiais, as
monarquias constitucionais e as republicas unitarias. A sua lei fundamental,
caracteristica, é esta: na federagdo, os atributos da autoridade central
especializam-se e restringem-se, diminuem de numero, de intermediarios, e
se ouso assim dizer, de intensidade, na medida em que a Confederagao se
desenvolve pela acesséo de novos Estados. (...)

3 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e
do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:
4 Canotilho, p. 237.
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O sistema federativo € aplicavel a todas as nagdes e a todas as épocas, pois
que a humanidade é progressiva em todas as suas geragdes e em todas as
suas ragas, e que a politica do progresso, consiste em tratar cada populagao,
no momento que se indicara, segundo um regime de autoridade e de
diminuicdo da centralizagéo, correspondente ao estado dos espiritos e dos
costumes.®

Com o advento da Constituicdo norte-americana de 1787 surge uma nova
estrutura estatal, constituida por uma complexa organizagdo politica que partilha
competéncias entre o 6érgéo central e as diversas regides, promovendo, através da
descentralizagao, a diversidade necessaria dos ordenamentos que é integrada por um
modelo vertical de separacao do poder estatal ao lado da separacao horizontal

realizada entre Executivo, Legislativo e Judiciario onde

Os patriarcas da Federagao norte-americana, visivelmente influenciados por
Montesquieu, bem souberam estabelecer uma magnifica organizagéo duplo-
limitativa de Poder, tanto em nivel horizontal (dividindo-o em Executivo,
Legislativo e Judiciario) como em nivel vertical (dividindo-o em niveis
regionais-estaduais e central federal). Este sistema binario, acreditava a
sabedoria moderadora, legaria a operacionalizagdo do novo modelo,
alcangando-se o éxito da descentralizagao politica onde seria necessario que
houvesse dispositivos delimitadores do poder politico em nome da liberdade
individual®.

Assim, Constituicdo formal e federalismo se identificam como instituicdes
politicas que visam delimitar o Poder, seja através da divisdo vertical, apresentada
como um dos grandes focos da implantagdo dos ordenamentos estatais federativos
ao exprimir o propésito descentralizador, seja pela reparticao horizontal que considera
nao s os poderes e restricdes atribuidos, mas também a inexisténcia de hierarquia
entre leis federais e estaduais, posto estarem ambas igualmente subordinadas as
competéncias estabelecidas na Constituicdo Federal, cuja observancia esta garantida
por um orgao jurisdicional encarregado de solucionar eventuais conflitos.

Na etimologia da palavra federal, federalismo, federagdo, encontra-se a
derivacdo de foedus, foederis, que significa pacto, contrato, ajuste, convencéo,
tratado, alianca, de modo que, a instituicdo de uma Federacdo deve se dar por meio
de uma Constituicdo, via de regra, formal e rigida que deve existir como um ato de

organizagado atributiva de competéncias formalmente delineadas e juridicamente

5 Proudhon, p. 91 e 103. Ex aequo pode ser livremente traduzido por "em igualdade de circunstancias".
6 Lopes Filho apud Zimmermann, p. 22.
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delimitadas, constituindo um Estado perante a comunidade internacional e, seus
membros, entes autbnomos para os fins constitucionalmente estabelecidos.

Para tanto, o éxito do Federalismo esta na compreensdo dos desniveis
socioecondmicos ou mesmo das dimensdes territoriais dentre os entes politicos
federados, sendo a forma federativa de Estado uma das mais complexas, vez que a
ordem politica e seu ordenamento encontram-se distribuidos em diferentes unidades
auténomas de poder, dispostas em varios territérios de uma mesma nacao’.

Nesse cenario, a experiéncia federativa é constituida a partir da criacdo de um
Estado unico cuja base juridica € uma Constituicdo, que, ao tornar o vinculo
associativo indissoluvel, estabelece que todos os componentes do pacto federativo
estdo submetidos a ordem juridica nela estabelecida, portanto, o pacto federal tem
por finalidade uma ordenagao permanente, ndo uma simples ordenagao passageira.

Por isso, no dizer de Carl Schmitt®, toda federagdo é eterna e baseada na livre
associacado e a servico do fim comum de autoconservacdo de todos os membros,
resultando a finalidade do pacto federativo no pacto constitucional decorrente de
acordo estabelecido pelo préprio poder constituinte, cujo conteudo é ao mesmo tempo
da constituicao federal e um elemento da Constituicdo de cada um dos Estados-
membros.

Assim, afere-se que a origem do Estado Federal esta intimamente ligada as
técnicas de pulverizagdo do poder, seja pela sua constituicio em trés poderes
independentes e harmonicos, Executivo, Legislativo e Judiciario®, seja pela autonomia
entre os entes federados, Uni&o e Estados-membros.

Nesse contexto, surge o Estado Federal como uma proposta de organizagao
estatal na qual a ideia de descentralizacao e limitacao realizada através da separagao
de poderes, bem como a divisdo da atuagado governamental em dois niveis, onde
nenhum deles pudesse interferir nas responsabilidades ou tarefas do outro sem
autorizagdo politica ou judicial, se mostrou capaz de consolidar uma forma de Estado
apta a conciliar esforgos, prerrogativas, competéncias e poderes entre a Unido e os

Estados-membros'°.

7 Zimmerman, p. 38.

8 Schimitt. Tradugao livre, p. 348-350.

9 O artigo 16 da Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadado de 1789 estabelecia que uma
sociedade que ndo assegure a garantia de direitos nem estabeleca a separagéo de poderes, ndo tem
constituigcao.

0 Tavares, p. 15.
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2.1.1 - Caracteristicas do Estado Federal

O federalismo concebe a Unido e os Estados-membros como os seus dois
elementos fundamentais de existéncia, no Estado Federal a descentralizagao politico-
administrativa fixada pela Constituicdo prevé uma distribuicdo de competéncias
através da outorga de poderes proprios a cada um dos entes federados, de modo que,
sdo constituidos como elementos formadores de um estado federal, o fato da
Constituicdo outorgar poderes aos Estados-membros e ao poder central que se
relacionam diretamente como requisito essencial para a manutenc¢ao do equilibrio no
sistema federativo, pedra de toque dessa sistematica do Estado.

O Estado Federal também apresenta uma dupla face, pois é ele quem titulariza
a soberania, mas seu exercicio é atribuido a Unido que se caracteriza como uma
organizacgao politico-administrativa federal, manifestando-se tanto em nome préprio,
como pessoa juridica de direito publico interno, como em nome do Estado Federal,
perante o direito publico internacional. Os Estados-membros sédo pressupostos na
formacao da vontade geral caracterizadora do Estado Federal, e, embora dotados de
autonomia, devem exercer a capacidade de autodeterminacdo dentro dos limites
tracados pela Constituigao.

No caso, tanto a autonomia quanto a subordinagdo ao texto constitucional
representam corolario de eficacia do Estado federal que pressupde uma divisao de
competéncias livre no campo a ele deixado pela Constituicdo que, apesar de fixar a
organizagédo do todo, cria um espago para definicdes acerca de auto-organizagéo,
descentralizagao legislativa, administrativa e politica, capacidade de auto-organizagéo
e poder de colaboracao na formacao da vontade nacional.

Nesse cenario, como posto em linhas anteriores, com a Constituicdo norte-
americana de 1787, nasce o primeiro modelo federal da histéria, de modo que, as
caracteristicas observadas na Federacéo sao extraidas do primeiro pais que adotoua
sistematica federativa.

Nesse sentido, como observa Liziero e Carvalho'!, quatro sdo os tracos
caracteristicos do Estado Federal, quais sejam, a reparticdo de competéncias entre a
Unido e os Estados membros; a instituicdo de mecanismos de participagcdo dos

Estados membros nas instituicdes federais de governo; a previsdo de um poder

11 Liziero e Carvalho, p. 1491.
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judiciario federal que tenha como 6rgao maximo um Tribunal Supremo; e, a existéncia
de normas constitucionais que dificultem a modificagado do seu préprio texto.

Some-se a isso o acréscimo feito por Ramos'?, no sentido de que, para a
configuracdo de qualquer sistema federal, devem estar presentes, no minimo,
algumas das seguintes caracteristicas: a) constituicdo escrita e rigida; b) duas ordens
juridicas; c) indissolubilidade do pacto federativo ou impossibilidade de secesséo; d)
vontades parciais representadas na elaboragao da vontade geral por meio do Senado
Federal; e) existéncia de um Tribunal Constitucional como guardido das
competéncias; f) possibilidade de intervencéo federal; g) existéncia de bicameralismo;
h) previsdo de recursos préprios.

Desse modo, as caracteristicas dominantes do federalismo foram recolhidas
nos modelos diversificados da edificacdo constitucional do Estado Federal, sem a
homogeneidade de modelo unico e exclusivo, especialmente considerando a
pluralidade das manifestagdes concretas do federalismo, conferindo a forma de
Estado federal a capacidade de conciliar a unidade e a diversidade, bem como a
autoridade e a liberdade face a analise dos seus diferentes tipos.

Isto posto, o levantamento das caracteristicas comuns ao Estado Federal foram
extraidas da reunido das regras constitucionais disseminadas nas Constituigdes
Federais, em especial, a existéncia de um Supremo Tribunal dotado de jurisdigao
conclusiva na interpretacéo e na aplicacao da lei federal e da Constituicado, no modelo
norte-americano; ou, de um Tribunal constitucional Federal para o exercicio

concentrado da jurisdigdo, na mais recente criagcdo do federalismo europeu.

2.2 - Tipos de Federalismo

Sendo multiplo na sua edificacdo constitucional, o Estado Federal ndo se
acomoda a uma concepgao unica e exclusiva, repartindo-se, ao contrario, em
espeécies variaveis no tempo e no espago, de modo que podemos verificar, sem
esgotar o conteudo, algumas formas e modelos importantes de constituicdo e

aprimoramento do federalismo.

2.2.1 - Federalismo por agregacao e segregacao

12 Ramos, p. 24.
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Nesse sentido, o Federalismo pode ser associado a uma pratica
descentralizadora onde

Duas sdo as origens primeiras do Estado Federal, podendo ele surgir da
prévia unido de antigos Estados soberanos ou através da transformacgao de
um antigo Estado unitario em sistema federativo. Ao primeiro caso, a doutrina
denomina federalismo por agregacdo; ao segundo, de federalismo por
desagregacgao’®.

Originariamente, o federalismo resultou da agregagao de dois ou mais Estados
soberanos que passaram a compor um pacto constitucional de unidao perpétua
viabilizado pela coexisténcia de ordens politicas distintas, porém, harménicas.
Federacbes como os EUA, Suica e Alemanha representam esse tipo de formacéo,
que sucederam a confederagcédo por meio de pactos constitucionais que garantiram,
dentre outros, uma forte unidade federativa autonomista considerando as
peculiaridades socioculturais e econdémicas existentes.

Na experiéncia do federalismo norte-americano, os Estados abdicaram de sua
ampla independéncia politica e juridica em prol de uma unido constitucionalmente
fundamentada, que, apds adquirir personalidade juridica propria, passou a se
denominar Unido Federal, responsavel pelo exercicio da soberania, mas atraida por
uma forga centripeta capaz de aproximar os Estados-membros autbnomos para
exercer poderes politicos e juridicos dentro dos limites estabelecidos pela Constituicdo
Federal.

Ja o federalismo por desagregacao € fruto de uma descentralizagao politico-
constitucional de um estado unitario, realizado através de um movimento centrifugo,
caracterizado pela dimensdo territorial e consideraveis diferengas regionais e
culturais, sendo esse tipo de federalismo verificado no Brasil quando as entao
provincias foram agraciadas por uma autonomia constitucional advinda da

proclamacao da republica.

2.2.2 - Federalismo Simétrico e Assimétrico
No sentido aqui posto, destaca-se a existéncia de simetria ou assimetria dentro
do mesmo nivel federativo ou entre niveis federativos distintos, de modo que, diz-se

simétrico quando se da o mesmo tratamento organico e material a todos os entes, e,

13 Zimmerman, p. 54.
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assimeétrico, quando estabelecidos diferentes tratamentos as unidades federativas

com prerrogativas distintas e mesma estruturagao organica diferenciada, logo, o

federalismo simétrico correspondera a uma estrutura normativa, distribuida
em planos distintos, que identificam a concepcédo federal e assinalam sua
autonomia no conjunto das formas politicas. Projetada na concepgédo de
Kelsen, a simetria federal, dentro de tipologia constante, envolve a existéncia
do ordenamento juridico central, sede das normas centrais do Estado Federal
e de ordenamentos juridicos parciais, responsaveis, respectivamente, pelas
normas federais da Unido e as locais dos Estados-membros, organizados e
comandados pela Constituicdo Federal na funcédo de Constituigao total, fonte
da reparticio de competéncias, que alimenta o funcionamento do
ordenamento central e dos ordenamentos parciais'.

Assim, considerando ser os EUA o modelo primeiro de estado federal, este é o
caso paradigmatico de federalismo simétrico, vez que o povo norte-americano possui
um grau razoavel de homogeneidade e se expressa num mesmo idioma basico. Ja o
federalismo assimétrico € verificado quando ocorrem rupturas no federalismo
simétrico, especialmente com deformagdes no estilo e nas regras federais em razéo
do funcionamento do sistema federal, que podera localizar-se no fenbmeno fatico,
advindo sempre de deformacdes e abusos no funcionamento das instituigcdes, de

modo a operar mutagcdes na concepgao constitucional.

2.2.3 - Federalismo classico ou dual e cooperativo

A classica reparticao de competéncias concebida no texto norte-americano de
1787, compreendia a dual distribuicdo dos poderes e competéncias delegadas a
Unido e aos Estados, concebido, nos séculos XVIIl e XIX, como dualista a forma de
federalismo. Nesse modelo de federagao, corolario do Estado Liberal, cuja ideologia
rechacava qualquer forma de concentracao de poder politico, reduzida é a atuacao
estatal, posto inexistir na distribuicdo de competéncias areas comuns ou concorrentes,
sendo conferidas aos Estados-membros competéncias remanescentes.

O modelo de federalismo norte-americano do inicio do século XIX até os anos
de 1930, pode ser dividido em duas fases, uma que vai até a eclosdo da guerra civil
em 1861, onde varios Estados do sul declararam secessdo da Unido e outra que se
inicia no periodo pos-guerra civil, estendendo-se até o New Deal dos anos 30. Nesse

contexto, as bases foram assentadas no modelo do federalismo dual, havendo clara

4 Horta. 2019, p. 227-228.
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separagao nas competéncias dos Estados e da Unido, caminhando até o ponto em
que surge a necessidade de um mutuo compartilhamento das competéncias e
atuacgdes entre os entes.

O federalismo dual perdurou nos EUA até quando houve a necessidade de
intervencdo do governo federal para resolver os problemas causados pela crise
econdmica de 1929. Nessa época, era nitida a supremacia do poder central em
relagdo as unidades federadas que se apoiavam financeiramente na Unido, e, uma
vez fortalecido o governo central, teve origem uma nova fase do Estado federal, o
federalismo cooperativo.

Ocorre que, a crenca de que um estado minimo seria capaz de atender as
demandas sociais, foi abalada quando a evolugao capitalista passou a exigir uma
maior intervencao estatal em face do surgimento de novas técnicas de reparticdo de
competéncias federativas, sendo esse marco aferido com a Constituicdo de Weimar,
de 1919, que consagrou um Estado Social intervencionista.

Nesse contexto histérico, em meados do século XX, com o agravamento de
problemas sociais em razao de situagcdes impensaveis antes da Revolucao Industrial,
a tensdo na Europa alcangou ponto significativo, e a rigidez da reparticdo dos poderes
conferidos a Unido e aos Estados na forma como estabelecido pelo federalismo dual,
foram cedendo espagco ante o surgimento do Estado de bem-estar social, que
culminou numa forma de federalismo cooperativo que, naquele cenario, nao dispunha
de fronteiras definidas quanto a distribuicdo das competéncias dentre os niveis
autébnomos de poder, mas objetivava a promogéo de uma livre cooperac¢ao da Unido
com as unidades federadas.

Assim, ante a necessidade de um mutuo entrelacamento da atuacido e
competéncias, o rigido modelo do federalismo dual faz emergir o federalismo
cooperativo como manifestagdo das novas tendéncias do Estado moderno, cuja
intervengao em diferentes setores se tornou um imperativo da politica contemporanea,
caracterizando-se como forma de atuagao conjunta dos entes federados que passam
a ter zonas comuns de atuagdo, especialmente na implementagcdo de politicas
publicas, de modo que, "o federalismo dualista evoluiu, gragas aos processos de
cooperagao e coordenagdo politica, criando uma espécie de federalismo

intergovernamental ou cooperativo"'®.

15 Baracho, p. 49.
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Esse modelo impde uma atuagdo conjugada em varios setores permitindo e
fomentando pactos, convénios e acordos em areas que ndo sejam expressamente
compartilhadas no plano constitucional, de modo que, tanto uma divisdo de
competéncias legislativas e materiais, como aliangas pactuadas e especificas para a
soma de esforcos, passaram a ser comuns na vida das federacbes, sob a
coordenacédo do ente central que passou a ter mais ascendéncia no jogo federativo,
como alternativa para a implementacao de politicas sociais.

Desse modo, a reparticio de competéncias que representa o centro de
gravidade do poder federal, na sua nova roupagem, passa a adotar uma técnica que
assinala, no tempo, a separagao entre a repartigao classica, consagrada inicialmente
na Constituicdo norte-americana de 1787, e, a reparticdo contemporanea de
competéncias, introduzida nas Constituicdes de Weimar de 1919 e da Austria de 1920,
para atingir sua forma mais evoluida na Lei Fundamental de Bonn de 19496, sede da
reparticdo de competéncias do federalismo contemporaneo.

As inovagdes concebidas na reparticdo de competéncias dessas Constituigdes,
conferiram uma maior flexibilidade e enriquecimento a técnica que individualiza o
Estado Federal no campo das formas estatais, isso, sem prejuizo das regras de
coexisténcia, demarcando, com maior amplitude do que na técnica dual do
federalismo norte-americano, as fronteiras normativas do Estado Federal.

Nesse contexto, embora a Constituicdo ainda estabeleca a divisdo dualista
dentre os niveis verticais de poder, hoje isso ndo mais significa que o governo federal
e os governos estaduais devam atuar isoladamente, cada qual nos limites rigidos de
suas competéncias especificas ou de maneira compartimentalizada, mas, envolvendo
a cooperacdo e a participacao reciproca das diversas entidades federadas nos

destinos do Estado.

8 Promulgada no dia 23 de maio de 1949 esta Constituicdo é a pedra fundamental que ndo so fundou
a Republica Federal da Alemanha, reconstruindo a democracia, como também foi o sustentaculo da
reunificagdo em 1990. Para além de sua profunda importancia para todo o povo aleméo, teve e ainda
tem influéncia no desenvolvimento da democracia em diversas Constituicdes de todo o mundo. E a ela
atribuida o gérmen de uma nova cultura juridica, que se constitui em paradigma da propria ideia do
Estado constitucional de Direito, destacando-se como caracteristicas, a importancia conferida aos
principios e valores como componentes elementares dos sistemas juridicos constitucionalizados;
ponderagdo como método de interpretagao/aplicagao dos principios e de resolugao dos conflitos entre
valores e bens constitucionais; a compreensao da Constituicdo como norma que irradia efeitos por todo
o ordenamento juridico, condicionando toda a atividade juridica e politica dos poderes do Estado e até
mesmo dos particulares em relagdes privadas; o protagonismo dos juizes em relagéo ao legislador na
tarefa de interpretar a Constituicao; e, a aceitagcao de alguma conexao entre Direito e Moral. Conforme
discurso proferido na Embaixada em comemoragao aos 60 anos de sua promulgacao.
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Isto posto, a concepcédo do federalismo dual se expandiu nos EUA fundada nas
relagcbes de justaposicdo entre os ordenamentos da Unido e dos Estados,
intensificada a partir do governo Roosevelt, sob a forma de programas e convénios,
flexibilizando a rigidez dualista e conferindo em diversas matérias um grau de
competéncia comum e concorrente aos niveis verticais de poder. Para tanto,
distingue-se o federalismo contemporéaneo pela cooperagao, cujo procedimento n&o
se detém no tratamento global e sistematico, mas, para além de técnicas legislativas,
situam-se no plano do federalismo cooperativo norte-americano, os organismos de
relacionamento entre o governo federal e os governos estaduais.

No Brasil, tentando promover um rompimento com o passado, a CF/1988
destacou medidas voltadas a garantir maior autonomia aos entes, e, em que pese
haver grande centralizagdo na pratica politico-constitucional, é certa a opgéo por um
federalismo cooperativo, conforme revela ndo s6 a previsao de competéncias comuns
e concorrentes (arts. 23 e 24), como também a colaboragdo mediante pactos de

cooperagao e consoércios (art. 241), sendo

trés as dimensdes que inovaram o federalismo e, por isso, representam o
federalismo de hoje, projetando o federalismo na modernidade.

Na reparticdo de competéncias, o ingresso da competéncia concorrente ou
mista, com participagao dos Estados-membros em ampla matéria, superou o
dualismo da solugdo norte-americana - poderes enumerados e poderes
reservados -, que atendia a peculiaridades da organizagao federal daquele
Pais, sem correspondéncia em outros Estados Federais, como o brasileiro, o
argentino, o mexicano, que imitaram o modelo de federalismo classico.

O federalismo cooperativo exprime inovadora concepgao federal de nossos
dias. Substituiu o retraimento e as reservas nas relagdes intergovernamentais
do federalismo classico pela cooperagao entre a Unido e os Estados, através
da ajuda financeira, a atuagdo de érgdos de desenvolvimento regional e a
participacao das unidades federadas em parcelas da tributagdo da Unido, ou
das entidades municipais nos percentuais de arrecadagao estadual, como se
pratica no federalismo brasileiro™”.

No contexto apontado, o federalismo cooperativo retrata a situacao na qual as
relagcdes entre as trés esferas de governo ndo podem mais ocorrer de forma isolada,
ou seja, os trés niveis de governo precisam agir de maneira conjunta e de forma
cooperativa, tanto pelas cooperagdes horizontais entre as comunidades federadas,
quanto pelas cooperacgdes verticais estabelecidas entre o poder federal e os poderes

federados.

7 Horta, 2019, p. 246-247.
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O federalismo cooperativo requer uma forma de coordenagao resultante da
realizacdo de acordos intergovernamentais para a aplicagdo de programas e
financiamentos conjuntos, pois as politicas tendem a serem conduzidas por meio da
atuacao de mais de um nivel de governo, de forma interdependente e coordenada. De
modo que, a relagdo entre federalismo e cooperagao visa evitar a disparidade entre
servigos e prestacdes oferecidas pelos governos federais, decorrente da desigualdade
da reparticao de riquezas e fontes de arrecadagéo’®.

Ao fim e ao cabo, observa-se o federalismo cooperativo como uma evolugéo
do federalismo dual originario dos EUA, que se baseava no pensamento liberal de n&o
interferéncia do governo central no dominio econdmico, garantindo as unidades
federadas e a Unido, a plena soberania sobre o dominio determinado de cada uma,
portanto, a evolucdo para uma sistematica de cooperacdo onde o incremento de
politicas publicas caminharam para um compartilhamento de competéncias, tem sido
experimentado em diversas partes do mundo globalizado, como forma de incrementar

a relacao entre os entes federados.

2.3 - O Estado Federal Brasileiro

Formalmente, a forma federativa de Estado chega ao Brasil junto com a
Republica'®, quando as provincias do Império foram transformadas nos Estados da
Republica. A Federacgao brasileira foi institucionalizada pela Constituicido de 1891 que
adotou o federalismo dual de influéncia norte-americana com rigida reparticdo de
competéncias, e, desde a proclamacdo da Republica, todas as constituicoes
republicanas, a excegcdo da de 1937, estabeleceram o modelo federativo como
clausula pétrea?°.

No caso brasileiro, apés a Revolugao de 30, a forma classica foi cedendo
espaco ao carater cooperativo, que atingiu o seu apice com o advento da CF/1988,
atribuindo uma maior autonomia aos Estados-membros, mas primando pelo
reequilibrio federativo, de modo que, expandida a autonomia estadual, também se

restabelece o federalismo cooperativo, ponto fundamental para o seu éxito, que leva

8 Baracho, p. 53.

19 Decreto n° 1, de 15 de novembro de 1889.

20 Vide art. 60, § 4°, | da CF/1988 - Nao sera objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a
abolir a forma federativa de Estado.
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em consideragédo ndo so os desniveis socioecondmicos, mas também as dimensdes
territoriais dentre os entes politicos federados.

Cumpre salientar que a reparticao de competéncias no Brasil, sofreu influéncias
diretas, em momentos diferentes, tanto da Constituicdo norte-americana, quando,
ainda sob a égide da Constituicdo de 1891 previa a distribuicdo de competéncias de
forma semelhante, através dos poderes enumerados a Unido e poderes residuais para
os Estados; quanto do federalismo alemao, especialmente na técnica de reparticao
de competéncias da CF/1988, onde o modelo classico da reparticdo de competéncias
convive com o modelo contemporaneo do federalismo alemao, tornando possivel a
convivéncia de poderes enumerados, reservados e concorrentes.

Nesse contexto, tanto as federagdes norte-americana quanto a alema sao
modelos que serviram de inspiragcao para o desenvolvimento do Estado federal
brasileiro, sendo as estruturas norte-americanas reproduzidas no Brasil a partir da
proclamacao da Republica, e, 0 modelo alemao, notado pela busca do federalismo de
cooperagao, correspondente ao desenvolvimento do constitucionalismo social.

Nesse cenario, afere-se que a CF/1988 optou pela instituicdo do federalismo
cooperativo ao definir competéncias comuns e concorrentes a todos os entes
integrantes do pacto federativo, que devem colaborar para a execugao das tarefas
determinadas pela Constituigao.

Na oportunidade, vislumbra-se a cooperacdo em dois momentos: o primeiro,
em nivel federal de forma centralizada, quando as medidas a serem adotadas sao
determinadas de modo a uniformizar a agao de todos os poderes competentes; e, o
segundo, se da em nivel municipal ou estadual, de forma descentralizada, quando o
ente federado adapta sua decisdo em conjunto a sua realidade. Para tanto, coexistem
a reparticao horizontal, através das competéncias exclusivas conferidas aos entes e
vertical de competéncias, através da atribuicdo de uma competéncia concorrente.

No federalismo brasileiro de modo geral, e, no federalismo de 1988 de forma
particular, o controle da autonomia constitucional do Estado-membro decorre de
técnica e de regras constantes da Constituicdo Federal, subordinando a organizagao
dos Estados a observancia dos principios constitucionais e considerando reservadas
as competéncias que nao lhes sejam vedadas pela Constituigdo, de modo a vislumbrar

a promocao de uma livre cooperacao da Unido com as demais unidades federadas.

2.3.1 - Peculiaridades da Federagao Brasileira



26

Como visto, tradicionalmente, a instituicido de federagcdes se da em dois niveis
Ou graus, cujos entes integrantes sdo, via de regra, a Unido e os Estados-Membros,
competindo a Constituicdo, promover a descentralizagao politica compondo toda a
complexa sistematica federativa no exercicio de sua soberania.

Nesse contexto, com o advento da CF/1988, inovou o legislador constituinte
originario, ao algar os Municipios a categoria de ente federado?', demonstrando uma
opc¢ao de descentralizagao politica constituida por uma federagao de trés graus, e néo
dois, como tem sido em grande parte dos Estados Federados, onde se tem uma ordem
central que € a Unido, e, ordens regionais, os Estados. No Estado Federado brasileiro,
além destes, também temos ordens locais constituidas pelos Municipios, de modo a
se identificar um terceiro grau de competéncias que partilha o poder politico entre os
governos federal, estaduais € municipais.

No federalismo brasileiro, os Municipios desfrutam de autonomia similar a dos
Estados-Membros, possuindo campo de atuacgao, leis e autoridades préprias por forga
do reconhecimento constitucional. Desse modo, o constituinte de 1988, ao conferir
autonomia inédita aos Municipios como integrantes do pacto federativo, estabelece
um equilibrio entre os todos os entes, através da concess&o de um significativo rol de
competéncias sob a visivel influéncia da técnica de reparticdo constante da Lei
Fundamental da Alemanha de 1949, vez que

A Constituicdo de 1988, ultrapassando o dualismo dos poderes enumerados
e dos poderes reservados, poderosa criagdo do federalismo classico,
acrescentou e desenvolveu, na reparticdo de competéncias, a competéncia
comum, de carater cooperativo, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios (art. 23, | a Xll) e a competéncia concorrente, de natureza
legislativa, da Unido, dos Estados, e do Distrito Federal (...). No dominio da
competéncia legislativa concorrente, a Constituicao limitou a competéncia da
Uni&o ao estabelecimento de "normas gerais" (art. 24, §§ 1°, 2° e 3°). Na linha
da "Lei Fundamental", que admitiu o ingresso dos Estados-membros no
dominio da competéncia legislativa exclusiva da Federagédo (art. 71), a
Constituigao Federal de 1988 dispde que lei complementar podera autorizar
os Estados a legislar sobre "questdes especificas" de matérias da
competéncia legislativa privativa da Unido (art. 22, paragrafo unico), em
potencial ampliagdo da competéncia legislativa dos Estados no condominio
legislativo, que a Constituigdo implantou na competéncia de legislagdo
concorrente®?,

21 Art. 18. A organizagao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Uniao,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituicao.
22 Horta, Novas tendéncias, p. 17.
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Debalde, nao é pacifica a aceitagdo do Municipio como ente federado, e, de

consequéncia, também néo é pacifica a questdo de que o Brasil seria uma federagao

de terceiro grau, vez que,

A Constituicdo consagrou a tese daqueles que sustentavam que o Municipio
brasileiro é "entidade de terceiro grau, integrante e necessaria ao nosso
sistema federativo". Data venia, essa € uma tese equivocada, que parte de
premissas que nado podem levar a concluséo pretendida. N&o é porque uma
entidade territorial tenha autonomia  politico-constitucional que
necessariamente integre o conceito de entidade federativa. Nem o Municipio
é essencial ao conceito de federagao brasileira. Nao existe federagdo de
Municipios. Existe federacdo de Estados. Estes é que s&o essenciais ao
conceito de qualquer federagéo.?

De forma veemente, entendimento similar afirma que

Inegavelmente, a teoria geral do federalismo (...) ndo pressupde o Municipio
como entidade federada. Os Unicos entes federativos séo o Estado Federal e
os Estados-membros ou federados.

A Federagao, dessarte, ndo €& de Municipios e sim de Estados, cuja
caracterizagao se perfaz com o exercitamento de suas leis fundamentais, a
saber, a da autonomia e a da participagao. Nao se vé, entado, participacao dos
Municipios na formagao da Federagéo. (...)

E o Municipio entidade condémina de exercicio de atribuiges constitucionais.
E dizer: possui o Municipio dignidade constitucional (...). Ndo se confunde
com a autonomia municipal, pois os Municipios ndo sédo entes federativos, a
despeito de integrarem, como membros, a Republica. Integram a Federagéo,
mas nao a formam. (...)

Entre os entes federados - Unido, Estados e Distrito Federal - ndo estao os
Municipios, que ndo integram a disposigéo paragrafaria. (...)

Os Municipios, a despeito de autbnomos, ndo possuem a autonomia
constitucional na mesma dimenséo dos Estados e do Distrito Federal, a teor
do artigo 18 da Constituicdo da Republica, assim como, a par da incorregcédo
da expressao, cunhada no mesmo artigo 18, a autonomia constitucional dos
Estados e do Distrito Federal, compondo comunidades juridicas parciais, ndo
se confunde com a da Unido, dotada de soberania, e ndo de autonomia,
apesar da expressao "todos autdbnomos, nos termos desta Constituigéo. (...)
Nao é porque uma entidade territorial tenha autonomia politico-constitucional
que necessariamente integre o conceito de entidade federativa. Nem o
Municipio é essencial ao conceito de federagéo brasileira. (...)

De consequéncia, os Municipios ndo sdo unidades federadas.?

Ainda sob o argumento de que os Municipios n&o seriam entes federativos,

tem-se que

Mas tanto ndo foi pretendido pelo constituinte patrio, que, bem entendido,
limitou-se a dizer que os Municipios integram a organizagao politico-
administrativa do Brasil, que é uma federagéo porque os Estados-Membros

28 Silva, p. 474-475.

24 Castro, p. 27, 29-30, 32-34.
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participam da formacdo da vontade politica nacional (art. 18). Dizer a
Constituigédo (art. 1°), por outro lado, que a Republica Federativa do Brasil é
formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal ndo quer dizer que todos eles sejam entidades federadas, mas tao
somente que formam o Estado brasileiro, que é do tipo federativo pelas
razbes ja apontadas. Ou seja, a autonomia dos Municipios, destacada no
artigo 18, ndo serve de modo algum para carrear-lhes esta pretendida
federalizagdo, na medida em que de similar autonomia gozam os municipios
da maioria dos Estados tidos por unitarios25.

Em que pese os argumentos apresentados quanto a impossibilidade dos
Municipios serem considerados como entes federativos, o fato é que o legislador
constituinte, fez uma opcéo pela descentralizacdo do Estado Federal brasileiro em
trés graus, até porque, o federalismo "ndo é um modelo fechado que sé pode ser
adotado por determinado pais se seguir exatamente os mesmos roteiros, ingredientes,
quantidade e qualidade dos elementos presentes na sistematica americana"?6.

Ante o exposto, ndo se pode afirmar que so6 é federal aquela forma de Estado
que preencha todos os requisitos do federalismo americano, uma vez que cada
Estado federal apresenta caracteristicas proprias, seja na forma de repartir suas
competéncias e atribui¢des, seja no grau de federalismo adotado.

Assim, em que pese a afirmag¢ao de uma minoria no sentido de que o Municipio
nao é ente federado, isso ndo coaduna com a realidade posta, especialmente porque
se é a Constituicdo que estabelece a forma federativa, cabe a ela estabelecer quem
sao os entes que a compdem, bem como suas respectivas atribuigdes, portanto, ndo
€ porque nado ha nenhuma outra federagdo nos moldes da brasileira, que podemos
desconsiderar a autonomia conferida aos Municipios pela Constituicdo, tampouco se
cogitar de uma obrigatoriedade em seguir o modelo federativo de quem quer que seja.

Cabe ao legislador constituinte originario estabelecer a forma de constituicao
da federacgao, e, em que pese os EUA ser uma federagao de segundo grau (Unido e
Estados), ndo significa que o Brasil, enquanto entidade soberana, deva literalmente
copiar seu modelo, ou dizer que por adotar modelo diverso essa nao poderia ser
considerada uma federagao, logo, o Brasil € uma federagdo composta de trés graus,
posto que na CF/1988 o Municipio foi elevado a categoria de ente federativo.

Ao fim e ao cabo, o certo € que foi conferido aos Municipios o poder de auto-
organizagao, sujeitos aos principios da Constituicdo Federal e aos da Constituicdo do

25 Bahia. p. 9.
26 Ramos, p. 24.
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respectivo Estado, além de estarem obrigados ao respeito a uma série de preceitos
expressos, de modo que a instancia municipal forma com os poderes estadual e
federal um diferenciado sistema federativo em trés graus, que, dentre todas as
instituicdes politicas, a municipal €, sem duvida, a que melhor transmite o sentimento

de proximidade do cidad&o.

2.3.2 - Caracteristicas dos entes federados brasileiros

O papel da Constituicdo ndo se exaure na instituicdo do Estado Federal, ela
também fornece o fundamento axioldgico que servira de parametro e limitador para a
atuacdo material e legislativa, bem como de orientacdo hermenéutica sobre suas
disposigdes, servindo como fundamento de validade das ordens juridicas,
estabelecendo ainda, o equilibrio da reparticdo de competéncias dos entes federados.

No ambito da Constituicdo de 1988 a soberania é titularizada pela federacéo,
que nao se confunde com a Unido, que também é um ente componente do pacto
federativo. Detém a soberania, a Republica Federativa do Brasil, e, como a
Constituicdo Federal € o simbolo do pacto federativo e instrumento de manifestagao
da soberania popular, esta € quem determina as competéncias da Unido, bem como
a dos demais entes federativos.

A autonomia conferida aos entes federativos pressupde o exercicio dos
poderes de auto-organizagéo, consistente na capacidade dos Estados, Municipios e
Distrito Federal definirem, nas Constituicdes Estaduais e Leis Organicas, suas
instituicbes basicas, funcionamento e o modo de se relacionarem; autolegislagao,
prerrogativa conferida aos entes federativos para editar normas juridicas no ambito de
suas competéncias; autogoverno, poder conferido aos entes federados para
determinar a implementacdo de politicas publicas a serem priorizadas e
materializadas, visando atingir os objetivos dispostos na propria Constituicao, além da
escolha democratica dos representantes do poder executivo e legislativo; e,
autoadministracdo, como forma de determinar o exercicio de suas competéncias
materiais, devendo todas essas caracteristicas serem sempre mediadas pela
Constituicao Federal.

Nesse cenario, para que se torne efetiva a autonomia dos entes federativos,
necessario que seja assegurada independéncia financeira, tendo a CF/1988 refor¢ado
tal caracteristica ao assegurar renda para os entes através da reparticdo de

competéncias tributarias, bem como pela divisdo de receitas. As competéncias
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estabelecidas pela Constituicdo foram distribuidas considerando o principio da
predominancia do interesse, cabendo a Unido as matérias de interesse nacional ou
predominantemente geral; aos Estados, competéncias residuais para tratar de
matérias de conveniéncia regional; aos Municipios as matérias de interesse local; e,
ao Distrito Federal, em razdo de sua hibrida natureza, foi atribuido o conjunto de
competéncias que integram matérias de interesse local e regional.

Sendo a federagdo uma reunidao de distintas partes, estabelecendo uma
unicidade politica perante a ordem juridica internacional, as caracteristicas dos entes
federados sao conferidas pelo proprio texto constitucional, entretanto, ainda que
superficialmente, podem ser mencionados outros atributos a eles especificamente
atinentes.

A Unido é uma organizacgao politico-administrativa federal, compreendida como
sua primeira unidade integrante, que tanto pode se manifestar em nome proprio,
perante o direito publico interno, como também em nome do Estado como um todo,
perante o direito publico internacional. No caso dos Estados-membros, embora
dotados de efetiva autonomia garantida pelo direito publico interno, a Constituicéo
Federal atribuiu a essas unidades federativas regionais uma concreta participagao no
exercicio do poder estatal, ao concorrer para a formacdo da vontade do Estado
Federal, via representacdo no Senado Federal.

Destarte, o federalismo concebe a Unido e os Estados-membros como os seus
dois elementos fundamentais de existéncia, entretanto, a recepcéo do Municipio como
ente federativo, uma heterodoxia peculiar a organizagdo federativa do Estado

brasileiro,

conferiu énfase a autonomia municipal ao mencionar os municipios como
integrantes do sistema federativo (art. 1° da CF/1988) e ao fixa-la junto com
os estados e o Distrito Federal (art. 18 da CF/1988). A esséncia da autonomia
municipal contém primordialmente (i) autoadministragdo, que implica
capacidade decisoria quanto aos interesses locais, sem delegagdo ou
aprovacgao hierarquica; e (ii) autogoverno, que determina a eleicdo do chefe
do Poder Executivo e dos representantes no Legislativo. (...). O interesse
comum inclui fungcbes publicas e servicos que atendam a mais de um
municipio, assim como os que, restritos ao territério de um deles, sejam de
algum modo dependentes, concorrentes, confluentes ou integrados de
fungdes publicas, bem como servigos supramunicipais. (...).2"

27 Excerto extraido da ADI 1842, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Relator(a) p/ Acérddo: Min. GILMAR
MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 06/03/2013, DJe-181 DIVULG 13-09-2013 PUBLIC 16-09-2013
EMENT VOL-02701-01 PP-00001. Disponivel em:
http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000191091&base=baseAcordaos.



31

A inclusdo do Municipio como ente federado, com autonomia politica,
administrativa e financeira, com governo préprio e competéncias exclusivas foram
determinadas explicitamente pela CF/1988, entretanto, um dos maiores problemas
que afetam essa autonomia, é a falta de capacidade para gerar recursos financeiros
préprios pela maioria dos municipios brasileiros, o que faz com que estes dependam
das transferéncias de receitas constitucionais para execug¢ao de suas atribuicoes.

Cumpre salientar que a CF/1988, visando assegurar a observancia dos
principios constitucionais sensiveis, dentre eles, a autonomia municipal, assegurou
em seu art. 34, VII, ¢ que a Unido néao intervira nos Estados nem no Distrito Federal,
exceto para a preservar, garantir e assegurar essa autonomia.

Por fim, a criacdo do Distrito Federal se deu em decorréncia da necessidade
de um territério neutro para instalagdo da sede do governo federal, abrigando
caracteristicas de natureza hibrida por possuir especificidades atribuidas aos Estados

e aos Municipios.

2.4 - Consideracgodes sobre a Federagao brasileira

Restou demonstrado que a forma federativa de Estado implica em um pacto
originario da propria Constituicdo, que, ao materializar a reparticdo de competéncias
entre os entes federados, estabelece os limites de atuacao de todos os componentes
do pacto federativo submetendo-os a ordem juridica nela estabelecida.

Nesse contexto, em um pais de dimensdes continentais e marcado por
significativas diferengas regionais, sociais, culturais, econémicas e financeiras como
o Brasil, o mutuo compartilhamento de competéncias proporciona o incremento de
atuagdes conjuntas, de modo que, esse modelo de Estado cooperativo, fomentado e
adotado pela CF/1988, aponta aos governos a necessidade da colaboragao por meio
de pactos de cooperagdo e consércios, mediante acordos para a execucido de
programas e financiamentos, sem prejudicar as regras de coexisténcia que demarcam
as fronteiras normativas do Estado Federal.

Essa atuagao conjunta que permite e fomenta pactos, programas, convénios e
acordos entre os entes federados, passou a ser viabilizada como alternativa para a
promocgao de politicas publicas ao envolver a participagao reciproca dos entes nos
destinos do Estado, mediante uma especial forma de cooperag¢ao da Unido com os

demais entes federados, visando evitar a disparidade entre servigos e prestagdes por
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ela oferecidas ao incrementar a relacao entre os entes, de modo a tornar possivel que
todos os integrantes da federagdo colaborem para a execugdo das tarefas
determinadas pela Constituicio.

Pelo exposto, o Estado Federado brasileiro, nos termos da CF/1988, promoveu
a descentralizagao politica ao partilhar competéncias e atribuigdes entre os governos
federal, estaduais e municipais, inclusive, trazendo ainda uma peculiaridade ao elevar
o Municipio a categoria de ente federativo. Logo, o papel da Constituicdo nao se
exaure na instituicao do Estado Federal e no equilibrio da reparticdo de competéncias
entre a Unido e demais entes federativos, mas também, para efetivar sua autonomia,
através da garantia de independéncia financeira por meio de rendas provenientes da
divisdo e reparticdo das receitas tributarias.

Ocorre que, além dos 26 (vinte e seis) Estados que compdem a Republica
Federativa do Brasil, do Distrito Federal e dos mais de cinco mil Municipios brasileiros,
todos entes federados dotados de autonomia politica, administrativa e financeira,
verifica-se uma constante incapacidade na geragao e incremento da receita prépria,
fazendo com esses entes dependam significativamente de transferéncias de recursos
financeiros, principalmente por parte da Unido, para a execugao de suas atribuicdes
e promogao de obras e servigos de grande vulto.

Nesse contexto, tragcadas as linhas sobre a forma federativa do Estado, em
especial da federacgao brasileira, verifica-se que a sua compreensao € questao basilar
para analise da relagao juridica estabelecida entre os entes, de modo que, apds a
analise dos entes que compde a ordem politica brasileira, cumpre justificar e pontuar
a aplicacdo de principios constitucionais em relagdo as pactuag¢des formalizadas,
especialmente quando envolver transferéncias financeiras no ambito dessa atuagao e
nas relagdes dele advindas.

Por fim, trataremos no préximo capitulo do fundamento da aplicacdo do
principio da intranscendéncia nas relagdes estabelecidas entre os entes federados,
de modo que sera possivel aferir a prospeccdo de um principio de berco penal,
enquanto direito fundamental constante do art. 5° da CF/1988, para relagdes juridicas
estabelecidas entre os entes federados quando, diante de alguma irregularidade nos
sistemas de cadastro federal, os demais entes se vejam impedidos de receberem

recursos originarios da Uniao.
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3 - FUNDAMENTO DO PRINCIPIO DA INTRANSCENDENCIA

No capitulo anterior foram tratados os aspetos relativos a forma Federativa de
Estado com enfoque na Federagao brasileira, considerando sua peculiaridade no
cenario mundial em razao de sua estrutura politica-organizacional ser integrada néo
s6 pela Uni&do e Estados, mas também pelo Distrito Federal e Municipios, expressando
uma modalidade de federalismo cooperativo que possibilita e incentiva o
compartilhamento de competéncias entre os entes, levando-os a buscar o ente central
a fim de promover a integragao para a consecugao de interesses comuns.

No presente, sera explanado o principio da intranscendéncia que se encontra
expresso na CF/1988 no rol integrante dos direitos fundamentais, cuja fonte originaria
é fruto do direito penal como garantia da individualizagao da pena, mas que, em razéao
do postulado aberto dos principios, tem sido aplicado pelo STF nos casos em que a
Unido, em razao do registro de alguma situagéo de irregularidade ou inadimpléncia,
inscreve essa restricdo em seus 6rgaos cadastrais impedindo que os entes federados,
enquanto pessoas juridicas de direito publico, estabelegcam pactuagdes com a Uniédo
e pessoas integrantes da administragcao indireta, o que, via de regra, podera causar

significativos prejuizos na concretizagao das politicas publicas.

3.1 - Os Direitos Fundamentais como principios

A Constituicdo é o instrumento formal e material que estabelece as normas
originarias e estruturantes do Estado, cujo nucleo é formado pela Estrutura do Estado,
Organizagao dos Poderes e Direitos Fundamentais. No ambito da CF/1988, a forma,
estrutura e os fundamentos do Estado brasileiro, expressando as decisdes politicas e
fundamentais do legislador constituinte, encontram-se estabelecidos no art. 1°; a
divisdo dos poderes no art. 2°; e, os direitos fundamentais, em regra, no art. 5°.

Destarte, estabelecidas as diretrizes quanto a Estrutura do Estado Federado,
necessaria a analise dos direitos fundamentais considerando que o principio da
intranscendéncia integra o rol dele constante, até porque, o "catalogo de direitos
fundamentais regula de forma extremamente aberta questdées em grande parte muito
controversas acerca da estrutura normativa basica do Estado e da Sociedade"?8,

No que tange aos direitos fundamentais, verifica-se que essa expressao foi

cunhada durante o movimento politico e cultural de 1789 que ensejou na Declaragéo

28 Alexy, 2017, p. 26.
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Universal dos Direitos do Homem e do Cidadao, tendo como fonte de inspiragdo o
ideario da Revolugdo Francesa de Liberdade, Igualdade e Fraternidade, cuja
sequéncia de surgimento nos textos constitucionais foram a ela atribuidos.

Ressalta-se que os direitos fundamentais ndo surgiram simultaneamente,
razao pela qual sua consagragdo nos textos constitucionais inspirou o estudo das
dimensdes considerando suas caracteristicas proprias, especialmente o fato de
surgirem e se desenvolverem no curso € ao longo da histéria.

Nesse contexto, "a existéncia e a preservacao dos direitos fundamentais séo
requisitos fundamentais para se estruturar o Estado Constitucional, tanto no ambito
formal quanto material"?®, surgindo a "ideia geral de que os direitos fundamentais de
uma Constituicdo sdo considerados principios®, cujas consequéncias interferem em
todo sistema juridico, sendo nitida a importancia dos principios para o Estado
Democratico de Direito, cuja nogao "demanda a existéncia de um nucleo (basico) que
albergue as conquistas civilizatorias assentadas no bindmio democracia e direitos
humanos fundamentais-sociais"3'.

Forgoso observar que como o tema central cinge-se a aplicagéo do principio da
intranscendéncia as relagdes juridicas estabelecidas entre a Unido e os entes
federados, e, considerando que esse principio integra o rol dos direitos fundamentais,
serdo pontuadas algumas questdes importantes acerca da aplicagdo dos principios

pelo ordenamento juridico.

3.1.1 - Aspectos gerais sobre a teoria dos principios

As garantias estabelecidas pelas disposi¢bes de direitos fundamentais no
ordenamento constitucional devem ser compreendidas como principios, uma vez que
assumem esse carater independentemente de sua formulacdo, de modo que se faz
necessario tracar alguns comentarios sobre os principios, pois o0s direitos
fundamentais s&o assim considerados.

A problematica envolvendo os principios tem no alemao Robert Alexy e no
norte-americano Ronaldo Dworkin, os dois grandes expoentes do tema, cujo

contributo, apesar de amplamente adotado e estudado pela doutrina e jurisprudéncia

29 Abboud, p. 748.
30 Barba, p. 71.
81 Canotilho, p. 237.



35

brasileira, encontra vozes dissonantes que se rebelam contra essa dogmatica32.
Apesar disso, considerando que os direitos fundamentais sdo caracterizados como
principios, necessario tragcar um paralelo sobre sua aplicacdo, vez que a "distincao
entre regras e principios € uma das colunas-mestras do edificio da teoria dos direitos
fundamentais"3.

De inicio, o autor norte-americano defende a amplitude do conteudo dos
principios que em conflito "interagem uns com os outros, de modo que cada principio
relevante para um problema juridico particular fornece uma razdo em favor de uma
determinada solug&o"3*, e, por possuirem a dimensao do peso ou importancia, quando
estes se intercruzam, o conflito sera resolvido levando em conta a relativa forga de
cada um no caso concreto definindo aquele que prevalecera®, enunciando apenas
uma razao em determinada direcao e reafirmando sua natureza como mandamentos
deontoldgicos®.

Sob outro angulo, extrai-se do alem&o Alexy que os principios possuem forga
normativa veiculadora de um comando?®, e, por estarem os direitos fundamentais
inseridos na categoria de principios, vez que dotados de estrutura semantica aberta e
apresentados através de uma dogmatica complexa, propde, na sua Teoria dos
Direitos Fundamentais, "uma estrutura dogmatica e normativa"3® para que os direitos
fundamentais sejam interpretados e aplicados. Desse modo, cabe a Constituigdo
estabelecer o rol de direitos e garantias fundamentais, e, a dogmatica, esclarecer as
normas indeterminadas, cuja colisdo sera resolvida pela ponderagcéo entre os
principios, onde um deles prevalecera em determinadas circunstancias aferiveis no
caso concreto®®.

Afirma Alexy que os principios sdo mandamentos de otimizagdo ao ordenar que

algo seja realizado na maxima medida em relagao as possibilidades faticas e juridicas

32 Um dos maiores contrapontos acerca da distingéo entre regras e principios é feito por Humberto Avila
que propde trés critérios para a diferenciagdo entre regras e principios: natureza do comportamento
prescrito; natureza da justificagdo exigida de quem aplica a norma; e, a medida da sua contribui¢cao
para a decisdo. Sua teoria trata dos postulados normativos como uma terceira espécie de normas, que
ndo se confunde com as regras e principios, entendida no fato de que os primeiros representam
metanormas, ou normas de 2° grau, que instituem critérios para aplicagdo de outras normas.

33 Alexy, 2017, p. 85.

34 Dworkin, 2017, p. 114.

35 |dem, p. 42

36 Viana, p. 155.

37 Fonteles, p. 103.

38 Barba, 72.

39 Avila, 2019, p. 57-58.
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existentes, de modo que "o grau de cumprimento do que o principio prevé é
determinado pelo seu cotejo com outros principios e regras opostas (possibilidade
juridica) e pela consideragéo da realidade fatica sobre a qual operara (possibilidade
real)"4, Desse modo, os principios expressam deveres prima facie, devendo ser
objeto de ponderagéo*' quando colidentes no caso concreto, de modo a se buscar
uma "solugao, total ou parcialmente, em razdo de colisdo com outros principios que
apontem direcéo contraria"+2.

Nesse contexto, considerada a alta carga axioldégica dos principios, sua
aplicacdo no caso concreto se dara através da ponderagao dos interesses, cuja teoria
se vincula a regra da proporcionalidade, que implica na observancia de trés critérios
quando da solugdo racional de colisdo de principios, efetivada pela maxima da
proporcionalidade, através do sopesamento dos critérios da adequacéo, vista como
uma medida adotada para promover o fim colimado; necessidade, através da eleicédo
do meio menos oneroso ao titular do direito sacrificado, ou seja, buscando o modo
menos invasivo; e, proporcionalidade em sentido estrito, que visa o balanceamento
entre o 6nus e o bénus do fim, de modo que, considerando os direitos em jogo, envolva
uma relagdo de custo-beneficio*s.

Logo, considerando que o carater principioloégico das normas de direitos
fundamentais** é latente, "os tipos de colisdo sdo temas centrais da dogmatica dos
direitos fundamentais", vez que nao € possivel a existéncia de um "catalogo de direitos
fundamentais sem colisd0"*.

Ante os argumentos acima postos, verifica-se que os direitos fundamentais sao
interpretados como principios, e, como tal, possuem um carater aberto, o que
possibilita sua aplicagao a diversos ramos e situag¢des aferiveis no caso concreto. Tal
€ 0 caso do principio da intranscendéncia que, apesar de ser um direito fundamental
extraido do direito penal enquanto garantia de natureza individual e pessoal, tem sido
levado a analise do STF quando a Unido promove a restricao dos entes federados, e,
de consequéncia, impede a formalizagao de pactuagdes diversas e, de consequéncia,

a transferéncia de recursos.

40 Mendes, p. 81.

41 Alexy, 2018, p. 85.

42 Sarmento, p. 337.

43 Fonteles, p. 108.

44 Alexy, 2017, 116

45 Alexy, palestra, p. 03.
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3.2 - O principio da intranscendéncia na CF/1988

Forcoso observar que as normas constitucionais estdo no topo da piramide
normativa, razdo pela qual € de observancia obrigatoria pelo ordenamento juridico e
pelo Estado, em razido da tutela dos valores constitucionais que devem expressar a
vontade da Constituigdo“®.

Assim, considerando ser atribuicdo do legislador constituinte adotar e proteger
direitos, cujo conteudo, estrutura e amplitude podem sofrer variagées de acordo com
o plano politico de cada Estado, o Constituinte de 1988 optou por dedicar um Titulo
proprio aos Direitos e Garantias Fundamentais, subdividindo este em diversos
capitulos, nos interessando, para os fins a que se destina, o Capitulo I, que trata dos
direitos e deveres individuais e coletivos, que, sem esgotar outros e demais deveres
e direitos espalhados no texto constitucional, concentra no art. 5° a maior parte deles,
ao conferir direitos relativos a igualdade, vida, liberdade, seguranga e propriedade.

Nesse cenario, a CF/1988 foi a primeira a utilizar a expressao Direitos e
Garantias Fundamentais abrangendo as diversas espécies de direitos, que,
positivados, sdo chamados de direitos e deveres individuais e coletivos, portanto, os
direitos e garantias fundamentais sdo género, dos quais seriam espécies as demais
categorias, tendo o constituinte brasileiro aderido a tendéncia dominante no direito
comparado, especialmente a Constituicdo Alema*’.

Os direitos e garantias fundamentais "séo direitos constitucionais na medida
em que se inserem no texto de uma constituicdo cuja eficacia e aplicabilidade
dependem muito de seu proprio enunciado”, objetivando "reduzir a agdo do Estado
aos limites impostos pela Constituicdo, sem contudo desconhecerem a subordinagao
do individuo ao Estado, como garantia de que eles operem dentro dos limites impostos

pelo direito"*8, de modo que o

reconhecimento e declaracdo de um direito no texto constitucional séo
insuficientes para assegurar sua efetividade. Sdo necessarios mecanismos
capazes de protegé-lo contra potenciais violagdes. As garantias ndo s&do um
fim em si mesmo, mas um meio a servico de um direito substancial. Sao
instrumentos criados para assegurar a protecédo e efetividade dos direitos

fundamentais*®.

46 Hesse, p. 27.

47 Sarlet, p. 312-313.
48 Moraes, p. 45.

49 Novelino, p. 312.
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Extrai-se das questdes postas que além do rol expresso no texto constitucional,
outros direitos e garantias poderéo ser reconhecidos, posto que verdadeiras normas
constitucionais de carater vinculante, inclusive ao proéprio legislador, possuindo o
catalogo de direitos fundamentais, nos termos de suas normas definidoras, aplicagéo
imediata.

No ambito da politica estabelecida para o Estado brasileiro, os direitos e
garantias expressos na Constituicdo nao excluem outros decorrentes do regime e dos
principios por ela adotados ou dos tratados internacionais do qual o Brasil seja
signatario, conforme previsao constante dos §§ 1° e 2° do art. 5°, da CF/1988%°.

Isso porque, os direitos fundamentais, além de serem elementos essenciais da
ordem juridica nacional, ultrapassam o proprio sistema por contemplar direitos
humanos que independem de positivagdo®!, portanto, sdo direitos fundamentais
aqueles consagrados e positivados na Constituicdo, implicita ou explicitamente,
encerrando uma ordem de valores superiores, cujos principios podem se referir tanto

a direitos individuais quanto a interesses coletivos, vez que

O fato de que um principio se refira a esses tipos de interesses coletivos
significa que ele exige a criagdo ou a manutengcdo de situagbes que
satisfagam - na maior medida possivel, diante das possibilidades juridicas e
faticas - critérios que vao além da validade ou da satisfagdo dos direitos
individuais. (...). as normas de direitos fundamentais contém nao apenas
direitos subjetivos de defesa do individuo contra o Estado, elas representam
também uma ordem objetiva de valores, que vale como decisao constitucional
fundamental para todos os ramos do direito, e que fornece diretrizes e
impulsos para a legislacdo, a Administragdo e a jurisprudéncia.?

Em contraposig¢ao ao exposto, no sentido de restringir o conceito de principios,
afirma-se que as normas de direito fundamental somente poderiam ser utilizadas
como razdes para direitos individuais, ndo englobando aquelas que se refiram a

interesses coletivos, vez que o principio seria um padrdo para observancia, nao

5 Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

§ 1° As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicagéo imediata.

§ 2° Os direitos e garantias expressos nesta Constituicao nao excluem outros decorrentes do regime e
dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil
seja parte.

51 Alexy, 1998, p. 01.

52 Alexy, 2017, p. 115 e 524.
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porque promova ou assegure uma situagao politica, econdmica ou social desejavel,
mas porque consiste numa exigéncia de equidade ou justica ou qualquer outra
dimens&o da moral®3, de modo que os direitos fundamentais "representam direitos no
sentido forte, contra o governo. Além de constituir limitagdo contra o préprio governo,
€ a intangibilidade dos direitos fundamentais que permite a protecdo do particular
contra eventuais maiorias"%*.

Assim, a fonte do principio da intranscendéncia brota da relacdo elencada no
art. 5° da CF/1988, veiculador dos direitos fundamentais no plano interno, conforme
especificacdo constante do principio no ambito dos direitos e deveres individuais e
coletivos, como delimitado pelo préprio legislador constituinte, portanto, considerando
que o principio da intranscendéncia integra o rol referente ao dispositivo mencionado,

referido postulado trata-se de um direito fundamental.

3.2.1 - Origem

O principio da intranscendéncia €& também conhecido por diversas
denominacbes como, responsabilidade pessoal, pessoalidade, personalidade,
alteridade, personalizagdo, incontangibilidade ou intransmissibilidade, remontando
sua origem aos idearios da Revolugdo Francesa, periodo no qual, com o
despontamento dos ideais iluministas, passou-se a vislumbrar a humanizagéo penal
como condicao da prépria natureza humana.

A concretizagao da personalidade da pena torna-se referéncia para aplicacao
da sancao penal influenciando direta e expressamente a Declaragdo dos Direitos do
Homem, de 1789, reeditada na Declaracdo dos Direitos Humanos de 1948, e,
posteriormente projetada no artigo 5 da CADH de 1969, prevendo, em seu item 3 que
"A pena nao pode passar da pessoa do deliquente".

Ocorre que, o verdadeiro marco na historia do principio da intranscendéncia
ocorre no ano de 1764, ao defender o Marqués de Beccaria a humanizagao das penas
e que estas somente poderiam ser fixadas por lei, vez que apenas o legislador teria
autoridade para sua aplicacdo enquanto representante de toda a sociedade, para ele,

as sangoes deveriam ser aplicadas proporcionalmente a gravidade do ilicito praticado,

53 Dworkin, 2017, p. 36.
54 Abboud, p. 752.
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possuindo as penas, além de um carater intimidativo, o dever de promover a

regeneragao do criminoso, ou seja,

os crimes s6 podem ser medidos pelo prejuizo que causam a sociedade e
que erram aqueles que creem que a verdadeira medida do delito é a intengao
de quem o comete, pois isso dependeria da impressao atual dos objetos nos
sentidos e a disposi¢cao prévia da mente, e ambos podem variar entre os
homens e mesmo no mesmo homem em momentos diferentes, segundo suas
ideias, paixdes e circunstancias. (...). O objetivo das penas ndo é tormentar
um ser sensivel nem desfazer um crime ja cometido (...) O objetivo da pena,
portanto, ndao & outro que evitar que o criminoso cause mais danos a
sociedade e impedir a outros de cometer o mesmo delito. Assim, as penas e
o modo de infligi-las devem ser escolhidas de maneira a causar a mais forte
e duradoura impressao na mente de outros, com o minimo tormento ao corpo
do criminoso. (...).Que a pena n&o seja um ato de violéncia de um ou de
muitos contra um membro da sociedade. Ela deve ser publica, imediata e
necessaria, a menor possivel para o caso, proporcional ao crime e
determinada pelas leis.%

Nesse periodo, a pena passa a ser vista como sangao e nao punicao,
inaugurando-se um periodo de Direito Penal Humanitario, voltado para defesa e
garantia de bens juridicos fundamentais, direcionado para a pessoa do criminoso e as
razdes que o levaram a cometer a infracdo penal.

Assim, em nosso ordenamento juridico, o principio possui fundamento
constitucional, remontando ao direito penal como forma de garantia de sua natureza
enquanto principio norteador para aplicagdo da pena, com carater repressivo e
preventivo, que visa "punir o infrator pelo seu ilicito e a prevenir que ele nao reincida
na pratica do crime, reeducando-se"%, servindo de lastro para interpretacdo do
sistema e orientando a hermenéutica evolutiva e teleoldgica da Constituicao,

considerando a necessidade de eficiéncia do sistema juridico.

3.2.2 - Fundamento constitucional como garantia de natureza penal
Considerando que os direitos fundamentais, na espécie de direitos individuais
sao trunfos politicos, é no art. 5° da CF/1988 que encontramos os principios
constitucionais especificos em matéria penal, cuja fungdo precipua consiste em
orientar o legislador ordinario na ado¢dao de um sistema de controle voltado aos

direitos humanos.

55 Beccaria, p. 26, 37 e 125.
56 Custodio Filho, 2015, p. 237-264.
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Esses principios devem inspirar todo o nosso sistema normativo como fonte
interpretativa e de integragdo das normas constitucionais, orientando as diretrizes
politicas, filosoficas e ideolégicas da Constituicdo, que também norteiam a
interpretacdo das normas infraconstitucionais. Os principios constitucionais penais
devem funcionar como limitagbes materiais ao direito estatal de punir, seja
concernente a atividade judicial, seja a propria atuagéo legislativa.

Nesse contexto, enquanto principio informador da pena, a CF/1988, em seu art.
5°, primeira parte do inciso XLV, incorporou ao ordenamento brasileiro, dispositivo que
assegura que nenhuma pena passara da pessoa do condenado, impedindo, de
consequéncia, que terceiros alheios a infragcdo possam pagar pelo que nao fizeram,

tampouco contribuiram para que fosse realizado.

XLV - nenhuma pena passara da pessoa do condenado (...);

O principio extraido desse dispositivo consiste numa garantia tutelada em todas
as Constituigcdes do Brasil, a exce¢ao apenas da Constituicao dos Estados Unidos do
Brasil, de 10 de novembro de 1937, que nao abarcou o principio da intranscendéncia
da pena. Trata-se, portanto, de um principio histérico do direito constitucional penal
brasileiro, ao qual foi dado tratamento singular por consagrar, em um unico dispositivo,
uma garantia penal de responsabilidade personalissima®”’.

Forcoso observar que o principio em estudo pode ser entendido para o caso
em que somente o condenado devera se submeter a sang¢ao que lhe foi aplicada pelo
Estado®8, sendo este, conquista do direito penal no Estado Democratico de Direito, ao
veicular proibigdo de que a pena, abstratamente cominada, seja dirigida a terceiros,
pois, no ambito do direito penal, somente o condenado respondera pela infracdo
praticada, qualquer que seja a pena a ele cominada.

Ante o exposto, afere-se que com a pratica do crime nasce para o Estado o
poder e o dever de punir o infrator, aplicando-se a ele a sancédo penal cominada no
preceito incriminador, cabendo ao Estado-juiz, quando da aplicagdo da pena,

observar, dentre outros, os seus principios informadores que norteardo a aplicagao da

57 Carvalho, p. 862.
58 Greco, p. 159.
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sancao penal cominada apenas na pessoa que cometeu o delito ou que para ele

concorreu de qualquer modo.

3.2.3 - Fonte no direito penal

Configurada a pena dentro da ritualistica do processo penal e estipulados seus
limites e justificativas, a mesma deve ser direcionada a pessoa do condenado, ou seja,
a pena so6 pode ser aplicada a pessoa do autor da infragdo penal, dai derivando seu
carater de personalidade.

Como tragado em linhas anteriores, extrai-se do principio grafado na primeira
parte do inciso XLV do art. 5° da CF/88 que a sancdo, em matéria penal, ndo deve
ultrapassar a pessoa do condenado, da mesma forma que a pena nao pode ser
imposta e nem cumprida por terceiro que nao tenha contribuido para a infracao, até
porque, a pena é uma determinacdo de carater estritamente pessoal, e, somente o
condenado podera sofrer diretamente a sangcao a ele imposta, respondendo pela
infracao penal por ele praticada.

Para tanto, o principio da intranscendéncia pode ser visualizado com um
género de garantia, do qual a individualizagdo da pena € uma espécie, ou seja, no
ambito do direito penal, a reprimenda nao deve exceder a pessoa do condenado, vez
que somente este tera de se submeter a sancédo que lhe foi aplicada pelo Estado.

Desse modo, quando a responsabilidade do condenado é penal, somente ele,
€ mais ninguém, respondera pela infragdo praticada qualquer que seja a natureza da
penalidade aplicada, ndo sendo possivel a interpretacado de "uma lei penal no sentido
de que a pena transcenda da pessoa que é autora ou participe do delito. A pena é
uma medida de carater estritamente pessoal, haja vista ser uma ingeréncia
ressocializadora sobre o condenado"®®. Assim, sendo a pena uma medida de carater
exclusivamente pessoal com o objetivo de aprimorar o principio, busca-se alcangar
uma exegese que preserve, de fato, os individuos ndo envolvidos e seus direitos, vez

que

a pena nada mais é do que o efeito (desincentivador) estabelecido pela lei
penal para dissuadir a sua propria infragdo, ou, ainda, garantir-lhe a eficacia,
nao diverso, entretanto, de qualquer outro tipo de efeito juridico, cuja previsdo
por parte de uma norma primaria possui sempre o objetivo de assegurar a

59 Greco apud Zaffaroni, p. 159.
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eficacia da norma secundaria que disciplina o ato ao qual aquele é
imputado®.

Cumpre salientar que o principio da intranscendéncia, enquanto limitagao
estabelecida para fins de direito penal, estabelece vedacdo de que a reprimenda
ultrapasse o individuo que praticou o delito, significando a derivagao constitucional do
principio que quando a responsabilidade é penal, unicamente o condenado, e
nenhuma outra pessoa, devera ser responsabilizada pela infracdo cometida.

Isso porque, a "natureza eminentemente pessoal do direito a pena resulta dos
fins desta", sendo que, é "somente do fim da pena que se pode derivar o carater
eminentemente pessoal do direito de punir e assim se justifica a exigéncia de que a
pena so recaia sobre a pessoa do culpado"®’.

Ante os argumentos esposados, o principio da intranscendéncia, enquanto
instituidor de garantia individual no ambito constitucional, também foi consagrado na
legislacdo infraconstitucional. No plano do direito material, o Codigo Penal também
prevé que o resultado de que depende a existéncia do crime, somente € imputavel a
quem lhe deu causa, e que quem, de qualquer modo concorreu para o crime, incide
nas penas a este cominadas, portanto, sendo a pena sanc¢ao de carater individual e
estritamente pessoal, o postulado consiste num verdadeiro pilar do Estado

Democratico de Direito.

3.2.4 - Vertentes para analise do principio

Realizadas as ponderagdes acerca da aplicagdo do principio da
intranscendéncia na seara penal, verifica-se que originariamente referido principio é
voltado para a contengdo dos processos de criminalizacdo, entretanto, com a
evolucdo do Estado de Direito e as reiteradas decisdes proferidas pela suprema corte,
o principio tem se projetado para aplicagdo a outros ramos e campos do direito, em
especial no ambito do direito administrativo onde estdo contidas, em regra, as
diretrizes norteadoras e que devem pautar as relagdes juridicas estabelecidas entre
os entes federados.

Desse modo, a norma contida na primeira parte do inciso XLV do art. 5° da

CF/1988, passa a ser analisada sob o prisma negativo e positivo. Sob o enfoque

60 Ferrajoli, p. 224.
61 Liszt, p. 466 e 467.
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negativo, como ja analisado em linhas pretéritas, o principio impede que qualquer
sangdo de natureza penal extrapole o ambito estritamente pessoal do infrator,
contendo tal determinacao a estrutura de um dever definitivo a ser observado na exata
medida de sua prescrigao, ou seja, a "pena somente pode ser imposta ao autor da
infragédo penal. A norma deve acompanhar o fato"62.

Ocorre que, € no aspecto positivo que deve ser considerada a necessidade de
definicdo dos limites da responsabilidade individual, impondo-se o dever da exposi¢ao
circunstanciada das condutas dos responsaveis pelo delito, bem como narrar com
clareza o grau de participagdo dos acusados, situagao essa aferida quando ocorre
alguma negativacgéo registrada pela Unido em face dos entes federados, enquanto
representantes do Poder Executivo, e, no caso, pessoas juridicas de direito publico
interno.

Desse modo, serdo analisadas as questdes atinentes ao principio da
intranscendéncia, ndo em ambito penal, mas nas relagdes estabelecidas entre a Unido

e os entes federados em razao das restricdes por ela impostas.

3.3 - Controvérsia em relagao a aplicagao do principio as pessoas juridicas

Restou evidenciado que o principio constitucional da intranscendéncia,
enquanto espécie da categoria de direitos fundamentais, impede que a
responsabilidade penal ultrapasse a esfera pessoal do agente, ou seja, as
penalidades e as restricbes de ordem juridica ndo podem superar a dimensao
estritamente pessoal do infrator, sob pena de violagado do preceito normativo. Assim,
no ambito penal, plena a incidéncia do principio.

Nesse contexto, a aplicacdo do principio como direito fundamental visando
assegurar garantia de natureza individual quando da fixagdo da pena, € indiscutivel,
entretanto, quando o STF aplica o principio da intranscendéncia nas relagdes
administrativas estabelecidas entre a Unido e os entes federados, verifica-se a
projecao do principio para relagdes firmadas entre pessoas juridicas de publico, de
modo que se faz necessario esclarecer a discussao acerca da aplicagao dos direitos

fundamentais a tais pessoas.

3.3.1 - Aplicacao do principio as pessoas juridicas de direito publico

62 \Veloso apud Osorio, p. 25.
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A controvérsia em relagcdo a aplicacdo do principio a outros ramos do direito,
em especial nas relagbes estabelecidas entre pessoas juridicas, impacta
sobremaneira o presente estudo, vez que as pactuagdes entabuladas entre os entes
federados sao celebradas pelas respectivas pessoas juridicas de direito publico que
representam cada um desses entes.

Isso porque, diversamente da Lei Fundamental da Alemanha, da Constituigao
da Republica Portuguesa de 1976, da Convencéao Europeia de Direitos Humanos que
habilita tanto as pessoas fisicas quanto as juridicas a reclamarem a protecao de
direitos humanos, e, do Tribunal Constitucional da Espanha, que reconheceu
expressamente a existéncia de direitos fundamentais relacionados a pessoa juridica,
respeitadas suas caracteristicas proprias®®, a CF/1988 ndo contempla clausula
explicita assegurando a titularidade de direitos fundamentais as pessoas juridicas.

Ocorre que, mesmo nao havendo previsdo expressa no texto constitucional,
isso ndo impede o reconhecimento da aplicagdo do principio as pessoas juridicas
enquanto "projegbes de pessoas fisicas, ainda que coletivamente consideradas: as
pessoas fisicas constituem (fazem parte da estrutura das) pessoas juridicas, e atingir
estas implica atingir necessariamente também os individuos que a compdem"é4.

Salienta-se que ndo estamos defendo que as pessoas juridicas titularizam
todos os direitos e garantias das pessoas fisicas, mas apenas aqueles que |lhes sao
aplicaveis por compatibilidade com a sua natureza peculiar, logo, a pessoa juridica
nao é destinataria de todos os direitos fundamentais, mas somente daqueles cuja
violagdo venha a prejudicar a execugao de sua finalidade institucional, sobressaindo
a invocacdo da protecdo sempre que ele se conectar com o exercicio de sua
atividade®®.

Em sentido contrario, temos que, por se tratar de direito fundamental, o
principio da intranscendéncia estaria vinculado a dignidade da pessoa humana, razao

pela qual ndo seria possivel sua aplicagdo as pessoas juridicas vez que

O principio constitucional da intranscendéncia das penas, do inciso XLV do
art. 5° da CF/1988, deve ser entendido com o significado de intranscendéncia
de quaisquer sangdes aplicaveis pelo Estado aos individuos, em processo

63 Moraes, 2017, p. 46.

* A Lei Fundamental alema consagra que os direitos fundamentais sdo validos para as pessoas
juridicas, a medida que, pela sua esséncia, sejam aplicaveis as mesmas.

64 Sarlet apud Walter Claudius Rothenburg, p. 375

65 Moraes, 2010, p. 229-246.
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administrativo ou judicial; mas ndo deve ser estendido as pessoas juridicas.
Muito embora sejam aplicaveis as pessoas juridicas varios dos dispositivos
de direitos fundamentais arrolados no art. 5° da CF/1988, especificamente
nao parece seja esse o0 caso dos incs. XXXIX a XLVIII. Isso porque a nitida
intencdo dos direitos fundamentais arrolados naqueles incisos é o da
protecao da dignidade da pessoa humana, valor incompativel com a ideia de

transferir sangdes de um individuo a outro, que nao praticou a infragao®®.

Nesse contexto, extrai-se que o principio da intranscendéncia apresenta
contornos especificos quando se trata de sua aplicagao no ambito penal, entretanto,
essa classica exegese com sua aplicacdo apenas as pessoas humanas, deve ser
afastada pelo hermeneuta quando da interpretagdo do principio em tela, bem como
dos demais direitos fundamentais quando atinentes as pessoas juridicas, vez que a
aplicagao do principio ndo se da da mesma forma com as pessoas naturais, mas

somente quando se mostrarem pertinentes com a realidade desses entes,

inclusive por parte do STF, prevalecendo a regra geral de que, em havendo
compatibilidade entre o direito fundamental e a natureza e os fins da pessoa
juridica, em principio (prima facie) reconhece-se a protegcéo constitucional, o
que, por outro lado, ndo impede que o legislador estabeleca determinadas
distingbes ou limitagdes, sujeitas, contudo, ao necessario controle de
constitucionalidade. (...) a extenséo da titularidade de direitos fundamentais
as pessoas juridicas tem por finalidade maior a de proteger os direitos das
pessoas fisicas, além do que em muitos casos € mediante a tutela da pessoa
juridica que se alcanga uma melhor protecao dos individuos®’.

Ressalta-se que o legislador constituinte brasileiro consagrou o principio da
intranscendéncia no ambito penal, sem, contudo, enuncia-lo em dmbito administrativo,
onde se situa o norteamento aplicavel, em regra, as relagdes entre os entes federados.
Entretanto, com o advento da CF/1988 e a constitucionalizagdo do ordenamento, o
direito administrativo passou a ser estudado com amplitude, profundidade e
expressividade, o que tornou indispensavel a analise do alcance do principio da

intranscendéncia nas relagdes de cunho eminentemente administrativo, de modo que

Nao ha, em principio, impedimento insuperavel a que pessoas juridicas
venham, também, a ser consideradas titulares de direitos fundamentais, nao
obstante estes, originalmente, terem por referéncia a pessoa fisica. Acha-se
superada a doutrina de que os direitos fundamentais se dirigem apenas as
pessoas humanas. Os direitos fundamentais suscetiveis, por sua natureza,
de serem exercidos por pessoas juridicas podem té-las por ftitular. (...)
Questao mais melindrosa diz com a possibilidade de pessoa juridica de direito
publico vir a titularizar direitos fundamentais. Afinal, os direitos fundamentais

66 Custddio Filho, 2015, p. 237-264.
67 Sarlet, p. 376.
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nascem da intengao de garantir uma esfera de liberdade justamente em face
dos Poderes Publicos®®.

Ocorre que,

Questdo bem mais controversa diz com a atribuicdo de titularidade as
pessoas juridicas de direito publico, visto que, em regra, consideradas
destinatarias da vinculagdo dos direitos fundamentais, na condigdo de
sujeitos passivos da obrigacdo de tutela e promogdo dos direitos
fundamentais, de tal sorte que, em termos gerais, as pessoas juridicas de
direito publico tém tido recusada a condicdo de titulares de direitos
fundamentais. Todavia, considerando, especialmente quando se trata de um
Estado Democratico de Direito, tal qual consagrado pela nossa Constituigao,
que o Estado e a sociedade ndo sado setores isolados da existéncia
sociojuridica, sendo precisamente no amplo espago do publico que o
individuo logra desenvolver livremente sua personalidade, designadamente
por meio de sua participagdo comunitaria, viabilizada em especial por meio
dos direitos politicos e dos direitos de comunicacdo e expressdo, nado ha
como deixar de reconhecer as pessoas juridicas de direito publico,
evidentemente consideradas as peculiaridades do caso, a titularidade de
determinados direitos fundamentais®.

Assim, em que pese a legislagdo administrativa ndo conferir tratamento claro e
sistematizado ao principio, a falta de comandos legais expressos e o fato de que a
abertura dos principios permite que a Constituicdo se adapte mais facilmente a
mudancgas, a mutagao constitucional amplia a capacidade de se acompanhar as
transformagdes que ocorrem ao longo do tempo’®, sendo este o caso da aplicagéo do
principio da intranscendéncia nas relagdes juridicas estabelecidas entre os entes
federados.

O exame do principio da intranscendéncia nas relagdes entre pessoas juridicas
no ambito do Direito Administrativo, deve se desvencilhar dos tradicionais paradigmas
insculpidos esculpidos para as pessoas fisicas no campo do direito penal, para adotar
seus préprios modelos, eis que ndo so a culpabilidade das pessoas juridicas néao se
equipara a das pessoas naturais, como também a culpabilidade do Direito
Administrativo ndo se iguala a do direto criminal.

Nesse contexto, o principio da intranscendéncia requer um novo desenho que
nao se apoie exclusivamente no estudo classico das garantias do Direito Penal
aplicado as pessoas naturais, mas adaptando-se a exegese até entdo construida
sobre o art. 5°, XLV da CF/1988 para as pessoas juridicas de direito publico,

68 Mendes, p. 57.
69 Sarlet, p. 376-377.
70 Sarmento, p. 351.
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interpretacéo esta que se harmoniza com o principio e prestigia o sistema juridico dos
direitos e garantias fundamentais.

Assim, o principio da intranscendéncia pode ser aplicado as relacbes entre
pessoas juridicas, de direito publico ou privado, e, no caso, mais especificamente, no
ambito do Poder Executivo, sendo este o fundamento para a aplicagao do principio da
intranscendéncia nas relagdes entre os entes federados apreciados pela Suprema
Corte.

3.4 - Competéncia do STF

Nos termos do art. 102 da CF/1988, compete ao STF, precipuamente, a guarda
da Constituicdo exercida em trés niveis: originaria, recursal ordinaria e recursal
extraordinaria. Tais competéncias ndo podem ser ampliadas para além das hipoteses
previamente fixadas pela Constituicdo. Desse modo, ao mesmo tempo em que a corte
constitucional titulariza competéncias recursais a moda da suprema corte americana,
também exerce o controle de constitucionalidade nos moldes dos tribunais
constitucionais europeus’’.

Nesse contexto, dentre os casos de competéncia originaria atribuidos ao STF,
estdo as demandas que envolvem conflito federativo nos termos do que dispde o art.
102, I, f, da CF/1988, competindo a corte processar e julgar originariamente "as
causas e os conflitos entre a Unido e os Estados, a Uniao e o Distrito Federal, ou entre
uns e outros, inclusive as respectivas entidades da administracao indireta".

Debalde, ndo é qualquer causa que legitima a atuagao da suprema corte, mas
apenas aquelas que estejam pautadas em motivagao capaz de justificar a existéncia
de um potencial risco de abalo do pacto federativo, ja que o objetivo é resguardar o
equilibrio entre os entes federados, ndo sendo da competéncia originaria do STF as
causas de menor relevancia ou que envolvam simples conflito patrimonial, tampouco
0s casos que envolvem conflitos com Municipios, os quais deverao ser solucionados
pelo érgao jurisdicional competente.

Através de uma interpretacao finalistica acerca do fundamento contido no
dispositivo constitucional € possivel constatar significativa diferenga entre conflito
entre entes federados e conflito federativo. No primeiro, ha litigancia judicial promovida

pelos membros da federagao; no segundo, para além de sua participagao na lide, a

7 Novelino, p. 775.
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conflituosidade deve importar potencial desestabilizagdo do proprio pacto federativo’?,
ou seja, para a configuracdo da competéncia delimitada no art. 102, |, f da CF/1988,
o STF exige a presenca simultdnea de dois elementos: a potencial capacidade do
conflito abalar o pacto federativo e a incompatibilidade de interesses entre os entes
mencionados no dispositivo.

Nesse contexto, parte significativa das ag¢des que chegam ao STF para
processamento e julgamento pelo citado dispositivo, diz respeito a relagbes que
envolvem diretamente a atividade financeira do Estado, posto abarcarem o
recebimento e aplicagdo de recursos publicos’3, de modo que, nas causas que versem
sobre situacdes nas quais a Unido ou suas entidades inscrevam Estado-membro da
federacdo em seus sistemas de cadastros, geralmente em razdo de supostas
irregularidades ou inadimpléncias, resta configurada a competéncia originaria do STF,

considerado a existéncia de

potencial conflito federativo nesses casos, ja que, pela inscrigdo nos
mencionados cadastros federais, restringe-se a possibilidade de que os
Estados-membros inscritos firmem acordos de cooperagdo, convénios e
operagbes de crédito com entidades federais, de modo a submeté-los a
efeitos potencialmente gravosos, notadamente por dificultar o recebimento de
novas verbas e por envolver a aplicagédo de recursos publicos?4.

Pelo exposto, verifica-se que a discussao travada junto a corte constitucional,
diz respeito a negativagao registrada pela Unido, em seus cadastros, em face dos
entes federados, vez que a situagao de irregularidade ou inadimpléncia diz respeito
ao fato de, nesse caso, ocorre o impedimento imediato de obtencao e até mesmo a
continuidade do repasse de transferéncias voluntarias, em especial, recursos

financeiros, bem como a realizagao de operagdes de crédito com entidades federais.

3.4.1 - Reflexo da competéncia
Considerando tratar-se de discussao efetivada em ambito jurisdicional, a lide
envolvendo a Unido e os Estados, possibilita a desestabilizagado do pacto federativo,

vez que, promove o enfraquecimento da autonomia do Estado na medida em que este

2ACO 1.295 AgR-segundo, rel. min. Dias Toffoli, j. 14-10-2010, P, DJE de 2-12-2010.] ACO 1.846 AgR,
rel. min. Marco Aurélio, . 25-2-2014, 1% T, DJE de 19-3-2014. Disponivel em
http://www.stf.jus.br/portal/constituicao/artigoBd.asp#visualizar. Acesso em setembro de 2019.

73 Arabi, p. 66.

74 |dem, p. 67.



50

fica impedido de contratar operagdes de crédito, celebrar convénios e receber
transferéncias de recursos financeiros. De modo que, a Suprema Corte tem se
pronunciado acerca da discussdo sobre a exclusdao ou suspensao dos efeitos
decorrentes das negativagdes objeto das inscricdes nos cadastros federal de
inadimpléncia ou situacdo de irregularidade até que seja promovida a devida
regularizagado da pendéncia constada no sistema cadastral.

Prima facie, nado ha ilegalidade quando a Uni&o inscreve em seus cadastros o
ente federado inadimplente em relacdo a pagamentos devidos, ou, que tenha
cometido alguma irregularidade em face de deveres e obrigagdes legais. Até porque,
a atuacao da Administragcao Publica, nos termos do art. 37, caput da CF/1988, deve
ser pautada, dentre outros, no principio da legalidade, entretanto, configurada no caso
concreto hipdtese excepcional ensejadora de exclusdo ou suspensao judicial dos
efeitos da inscricdo dos entes nos cadastros federais, a liberagdo dos recursos,
autorizag&o para celebragéo de convénios, recebimento de transferéncias voluntarias,
realizacao de operacdes de crédito ou prestagcao de garantias, € medida imperiosa
que visa resguardar e preservar o interesse publico.

Pelo exposto, a aplicacdo do principio da intranscendéncia pelo STF nas
relagdes entre os entes constitucionais, demonstram a atuagao da corte na verificagao
das situagdes faticas do caso concreto, de modo a conceder medidas que visam evitar
prejuizos ainda maiores aos entes que se encontrem em situagéo de irregularidade

junto aos cadastros federais.

3.5 - Cadastros da Uniao

A exigéncia de regularidade para com os 6rgaos cadastrais da Unido, em
especial, o SIAFI, CAUC e CADIN, decorre de obrigagao legal, em especial, aquelas
originarias da Lei Complementar n® 101/2000 - LRF, que, ja no art. 1°, estabelece
normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal, que
pressupde acao planejada e transparente, visando a prevengao de riscos e a corregao
de desvios que possam afetar o equilibrio das contas publicas, através do
cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a observancia a
limites e condigdes quanto a renuncia de receita, geragdo de despesas com pessoal,
seguridade social, dentre outras, dividas consolidada e mobiliaria, operagdes de
crédito, inclusive por antecipacédo de receita, concessdo de garantia e inscricdo em

restos a pagar.
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O mesmo diploma legal, conceitua em seu art. 25, a transferéncia voluntaria
como "a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federacao, a
titulo de cooperagao, auxilio, ou assisténcia financeira, que nao decorra de
determinagao constitucional, legal ou os destinados ao SUS""®.

Referido dispositivo ainda estabelece que, dentre outros requisitos, para a
efetivagao das transferéncias voluntarias pela Unido aos entes federados, nos termos
do prescrito no inciso IV do § 1°, deve o beneficiario comprovar a adimpléncia quanto
ao pagamento de tributos, empréstimos e financiamentos devidos ao ente transferidor,
bem como quanto a prestacdo de recursos dele recebidos anteriormente; o
atendimento aos limites constitucionais relativos a saude e educacdo e dividas
consolidada e mobiliaria de operacdes de crédito, inclusive por antecipacao de receita,
inscricdo em restos a pagar e despesa total com pessoal; e, previsdo orgamentaria de
contrapartida. O cumprimento de tais requisitos sao aferidos atraveés da verificagdo
dos cadastros federais, em regra, SIAFI, CAUC e CADIN.

Nesse contexto, concebe-se o SIAFI como um sistema informatizado que
processa e controla, por meio de terminais instalados em todo o territério nacional, a
execugao orgcamentaria, financeira, patrimonial e contabil dos oOrgdos da
Administracéo Publica Direta Federal, das autarquias, fundagdes e empresas publicas
federais e das sociedades de economia mista que estiverem contempladas no
orcamento fiscal e/ou no orgamento da Seguridade Social da Unido. Nesse sistema,
também podem ser obtidas as estatisticas a respeito das transferéncias voluntarias.

O CADIN consiste num cadastro informativo de créditos n&o quitados do setor
publico federal. Trata-se de um banco de dados no qual estédo registrados os nomes
de pessoas fisicas e juridicas em débito para com 6rgaos e entidades federais, sendo
de competéncia da Secretaria do Tesouro Nacional - STN, a expedi¢cao de orientacbes

acerca de sua natureza normativa, e, do Banco Central do Brasil - BCB, administrar e

5 A LRF nao define o conceito de recursos correntes ou de capital, devendo ser utilizados aqueles
dispostos na Lei Federal n° 4.320, de 17 de margo de 1964, de modo que s&o classificadas as receitas
e duas categorias econOmicas: Receitas Correntes s&o as receitas tributaria, de contribuigbes,
patrimonial, agropecuaria, industrial, de servicos e outras e, ainda, as provenientes de recursos
financeiros recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, quando destinadas a atender
despesas classificaveis em Despesas Correntes; e, Receitas de Capital as provenientes da realizagao
de recursos financeiros oriundos de constituicdo de dividas; da conversdo, em espécie, de bens e
direitos; os recursos recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, destinados a atender
despesas classificaveis em Despesas de Capital e, ainda, o superavit do Orgamento Corrente.
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disponibilizar, através do SISBACEN’®, as informagbes que compdem o banco de
dados do cadastro, nos termos da Lei n° 10.522, de 19 de julho de 2002 e demais
normativas regulamentadoras aplicaveis.

Assim, o CADIN contém a relagdo nominal de todas as pessoas que sejam
responsaveis por obrigagdes pecuniarias vencidas e ndo pagas, para com Orgaos e
entidades da Administragao Publica Federal, direta e indireta, dentre outras.

Por fim, o CAUC é o Sistema Auxiliar de Informacgdes para Transferéncias
Voluntarias, entendidas estas como a entrega de recursos correntes ou de capital a
outro ente da Federacgao, a titulo de cooperacéao, auxilio ou assisténcia financeira, que
nao decorra de determinag&o constitucional, legal ou os destinados ao SUS, por meio
da formalizagao de convénios ou contratos de repasse, possuindo carater meramente
informativo e facultativo, refletindo o registro de informacdes que estiverem
disponiveis nos cadastros de adimpléncia ou sistemas de informacgdes financeiras,
contabeis e fiscais geridos pelo Governo Federal.

Nesse contexto, verifica-se que para a realizacdo de operacdes de crédito que
envolvam a utilizacdo de recursos publicos, concessdo de incentivos fiscais e
financeiros, bem como para celebragdo de convénios, acordos, ajustes ou contratos
que envolvam desembolso, a qualquer titulo, de recursos publicos e respectivos
aditamentos, € obrigatoria, conforme se pode extrair do art. 25 da LRF, a realizag&o
de consulta prévia pela Administracdo Publica Federal junto ao CAUC, que é
alimentado pelo banco de dados do SIAFI e CADIN.

3.5.1 - Efeitos da inscricdo nos cadastros: convénio como mecanismo de
cooperagao

Considerando que o CAUC é o meio de que se utiliza a Unido para verificagao
de débitos e pendéncias dos entes federados junto ao Governo Federal, uma vez
constatada alguma restricdo, havera o impedimento de contratar operagbes de

crédito, celebrar convénios e receber transferéncias voluntarias, reconhecendo-se que

0 aumento das responsabilidades estatais em relagdo a oferta de servigos
publicos, a partir da segunda metade do século passado e, sobretudo, (entre
nés), com a promulgacao da Constituicido Federal de 1988, gerou para o

76 O Sistema de Informagbes Banco Central (Sisbacen) é o conjunto de sistemas e recursos de
tecnologia da informagéo para suporte e condugéo de processos de trabalho do BC. Disponivel em
https://www.bcb.gov.br/acessoinformacao/sisbacen.
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Estado desafios tanto de ordem financeira quanto organico-estruturais, ante
a necessidade de gerar receitas e de se estabelecer todo um aparato
necessario a consecugao das obrigagdes constitucionais’’.

Nesse sentido, em decorréncia da patente assimetria existente entre os entes
federados, restou patente a inteng&o do legislador ao atribuir competéncias comuns,
visando fomentar uma atuagao conjunta por meio do compartilhamento de a¢des para
a elaboragcao e implantacdo de politicas sociais, vez que, em principio, Estados e
Municipios ndo conseguem realiza-las sem o apoio do governo federal em face das
notorias desigualdades financeiras, politicas e administrativas.

Ressalta-se que os municipios talvez sejam os entes que mais sofrem os
efeitos das disparidades regionais, entretanto, com os Estados-membros nao é
diferente, razdo pela qual a propria CF/1988 reconheceu a possibilidade de
celebracdo de ajustes entre as entidades federativas, através de instrumentos
proprios do federalismo cooperativo como os convénios, que visam proporcionar
"servigos de alto custo que jamais estariam ao alcance de uma Administracdo menos
abastada"’®.

Assim, como "instrumento de cooperacdo entre os entes estatais, apto a
concretizagdo do federalismo cooperativo"’® foram estabelecidos e fomentados pela
propria Constituicdo mecanismos para que os entes federativos possam atuar em
conjunto visando a satisfagdo de interesses comuns®’, em especial, através do
convénio como instrumento de transferéncia voluntaria, no qual os recursos
repassados sao vinculados.

Essa modalidade de instrumento sujeita o seu executor ao controle
orcamentario e financeiro do Tribunal de Contas da Unido - TCU, a quem compete,
nos termos do art. 71, VI da CF/1988 "fiscalizar a aplicagao de quaisquer recursos
repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos

congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio".

7 Vilela apud Miragem, p. 125.

78 Pires apud Hely Lopes Meirelles, p. 143.

7 Vilela, 2015.

80A titulo de exemplo cumpre mencionar o inteiro teor do art. 241, que nestes termos dispde: A Uniéo,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os consércios publicos e os
convénios de cooperacdo entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de servigos
publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servigos transferidos.
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Forgoso observar que a Constituigdo € a grande fomentadora da colaboragéao
entre os entes, constituindo os convénios forma efetiva de repasse de verbas,
celebrado por meio de um acordo de vontades para o desempenho de competéncias
administrativas de interesse comum, objetivando a realizag&o de atividades orientadas
a interesses harmonicos e reciprocos entre os participes®!, de modo que,
"normalmente, essa cooperacédo se formaliza por meio de convénio, consorcio, ou
outros instrumentos habeis para esse fim"82.

Desse modo, o objeto dos convénios € o exercicio conjunto de "competéncias
para a regulacdo ou prestagao de atividades administrativas em geral, e ndo apenas
de servigcos publicos"8, até porque, um convénio pode ser celebrado em qualquer
matéria administrativa, de servicos publicos até agcdes que envolvam turismo, meio
ambiente ou cultura.

Assim, a celebracdo de convénios entre os entes publicos esta relacionada a
possibilidade de realizagdo de transferéncias voluntarias entre si, sendo mera
liberalidade desses, que podem ou n&o, a partir de juizo de discricionariedade, ante a
auséncia de determinacgao legal, repassar recursos para outros entes com o fim de

promover agdes de carater cooperativo, auxiliar e assistencial.

3.6 - Consideracgoées finais

No presente analisamos o principio da intranscendéncia como um direito
fundamental positivado no texto constitucional, cuja aplicagédo, para além dos limites
estabelecidos pelo direito penal, enquanto prote¢cdo da dignidade da pessoa humana,
deve ser aferida no caso concreto, como alias, deve ocorrer quando se tratar de
principios, que, em razdo de sua flexibilidade, devem ser sopesados por meio do
postulado da ponderacao de interesses.

Assim, visando otimizar a aplicagdo de principios, verifica-se que embora
comportem atuagao simultanea, também podem estar em rota de colisdo com outros
principios dispostos no ordenamento, razao pela qual, deve ser aplicado aquele que
melhor se amolde as questdes postas no caso concreto, vez que o carater aberto

inerente aos principios possibilita sua aplicagao a outros ramos do direito, mostrando-

81 Nohara e Camara, 2015.
82 Martins e Nascimento, p. 229.
83 Pires apud Canotilho, p. 144.
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se nao so possivel, mas viavel, como € o caso do Principio da Intranscendéncia, que,
embora voltado ao ambito penal, se projetou para as relagdes entre os entes
federados.

Nesse contexto, integrando o rol dos Direitos e Garantias Fundamentais,
encontramos o principio da intranscendéncia no art. 5°, XLV da CF/1988, cuja
natureza individual em razdo de seu carater estritamente pessoal para o exercicio da
dignidade da pessoa humana, prescreve que a pena nao pode ultrapassar a pessoa
que cometeu o delito, de modo que, sob o aspecto negativo, indiscutivel a aplicagéo
do principio da intranscendéncia no ambito penal.

Ocorre que, a projegéo da aplicagao do principio a outros ramos do direito, em
especial, nas relacdes entre os entes federados € analisada sob o aspecto positivo,
considerando que um principio de natureza penal - direito fundamental para promogao
da dignidade da pessoa humana - foi catapultado para as relagdes entre os entes,
sem, no entanto, subjetivar a pessoa do Estado.

Desse modo, em que pese a CF/1988 nao reconhecer explicitamente a
titularidade de direitos fundamentais as pessoas juridicas, isso ndo impede o seu
reconhecimento, vez que € possivel constatar pela propria natureza ficcional destas
entidades que elas nao titularizam todos os direitos e garantias elencados no texto
constitucional, mas, apenas aqueles compativeis com a sua natureza peculiar.
Portanto, as pessoas juridicas gozam de direitos fundamentais, desde que a violagao
seja capaz de prejudicar a execugao de sua finalidade institucional.

Destarte, considerar que o principio da intranscendéncia enquanto direito
fundamental vinculado a dignidade da pessoa humana nao poderia ser aplicado as
pessoas juridicas, em especial as de direito publico, seria 0 mesmo que afastar do
Estado, que atua em nome e representacdo do povo, a titularidade de direitos
ofendidos em detrimento dos beneficios que ele deve promover ao seu legitimo titular.

Assim, restou demonstrado que apesar do principio da intranscendéncia
apresentar contornos especificos quando sua aplicagao se der em ambito penal, em
relacédo as pessoas juridicas, a analise deve demonstrar a pertinéncia com o fim a que
se destina, ou seja, para a aplicagéo do principio nas relagdes entre pessoas juridicas
de direito publico, devem ser afastados os paradigmas penais estabelecidos, ao
mesmo tempo em que deve apresentar uma nova roupagem para a peculiaridade

dessas relagdes.
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Forcoso observar que em razédo dos conflitos que envolvem potencial risco e
abalo ao pacto federativo serem resolvidos originariamente pelo STF, o mesmo foi
chamado a se pronunciar acerca da aplicagao do principio da intranscendéncia nos
casos em que a Unido registra em seus cadastros de restricdo ao crédito, os Estados-
membros em razao de irregularidades ou inadimpléncia detectada em convénios,
acordos, ajustes ou contratos que envolvam desembolso de recursos publicos, além
de eventual cooperacao, auxilio ou assisténcia financeira realizada.

Debalde, considerando a atuagdo da suprema corte, prima facie nao ha
ilegalidade no registro realizado pela Unido em face dos entes federados, na verdade,
incorreria em irregularidade os 6rgaos federais no caso de recusa ou omissédo na
efetivagdo de pactuagdes, caso existem alguma restricao originaria de pendéncia a
ser sanada, entretanto, constatado, no caso concreto, hipétese capaz de ensejar a
exclusao ou suspenséao dos efeitos dessa inscricao negativa, o interesse publico deve
ser preservado.

Para tanto, a exigéncia de regularidade junto aos 6rgaos de cadastro da Unido,
em especial o SIAFI, CAUC e CADIN, embora decorra de obrigacao legal, em especial
para controle dos gastos publicos e responsabilizagdo dos entes publicos pelo
descumprimento de normas legais, ndo pode impedir, apds analise do caso concreto,
que o principio da intranscendéncia seja aplicado, vez que compete ao ente federado
a adocao de medidas judiciais ou administrativas para retomar a situagdo de
regularidade, bem como promover a responsabilizacdo de quem deu causa a tal
situacao impeditiva restritiva.

Feitas estas consideracdes, no proximo capitulo trataremos das situagdes que
tem ensejado a aplicagao do principio da intranscendéncia pelo STF, podendo estes
serem resumidos em trés pontos fundamentais, quais sejam, quando a inscrigdo do
ente decorrer de situagao provocada por entidades da administragdo indireta que
compde o ente; quando a inscricdo decorrer de irregularidade ou inadimpléncia
provocada por 6rgaos constitucionais, como os Tribunais de Contas e Ministério
Publico, bem como pelos poderes Legislativo e Judiciario; e, nos casos de alteragao
do detentor do mandato eletivo. Ensejando uma dessas situag¢des faticas, seréo
ponderados os fundamentos no caso concreto, de modo a se ressaltar a existéncia de

diferentes pontuagdes nao s6 na doutrina, mas na proépria atuacado do STF.
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4 - SITUAGOES FATICAS DE APLICAGAO DO PRINCIPIO DA
INTRANSCENDENCIA PELO STF

No modelo de federalismo cooperativo adotado pelo Estado Brasileiro, o
incremento de politicas publicas caminharam para um compartiihamento de
competéncias como forma de aprimorar a relagao entre os entes federados, de modo
que a transferéncia de recursos busca estabelecer uma atuagédo conjunta visando
incrementar agdes referentes a elaboracao e implantagao dessas politicas, sendo que
a "cooperacao entre os entes federativos € comum nas atividades de competéncia
comum definidas no art. 23 da Constituigao"8.

Como tragado em linhas anteriores, para o recebimento de transferéncias
voluntarias de recursos correntes ou de capital pela Unido a outro ente da federacgao,
a titulo de cooperagao, auxilio ou assisténcia financeira, exige a LRF que o ente
beneficiario comprove sua situacdo de adimpléncia e regularidade para com as
determinacdes e deveres nela especificados.

Para tanto, dentre outros, determina a LRF a comprovacao pelo ente de que se
acha em dia quanto ao pagamento de tributos, empréstimos e financiamentos devidos
ao ente transferidor, bem como a prestacdo de contas relativas a recursos
anteriormente recebidos; quanto aos limites constitucionais referentes a educagao e
a saude; quanto a observancia dos limites das dividas consolidada e mobiliaria, de
operacoes de crédito, inclusive por antecipacao de receita, de inscricdo em Restos a
Pagar e de despesa total com pessoal; e, quanto a previsdo orcamentaria de
contrapartida.

Em sintese, os entes federados devem comprovar sua situacdo de adimpléncia
e regularidade junto aos érgaos de cadastro federal®®. Ocorre que, quando da consulta
ao CAUC, SIAFI e CADIN, podem ser constatadas restricdes impostas pela Unido ao
ente federado, decorrentes de débitos ou pendéncias inscritas em face do
descumprimento de obrigagdes legais ou referentes aos instrumentos de pactuagao.

Nesse caso, uma vez aferidas tais restricdbes, os entes federados ficam
impedidos de executar convénios ou tem suspenso, imediatamente, o repasse de
verbas, como decorréncia de sang¢des previstas na LRF, em face do descumprimento
dos limites e obrigagdes por ela estabelecidos, vez que "seus dispositivos garantem

84 Martins e Nascimento, p. 229.
85 Nesse ponto, chamamos a atengdo para o inteiro teor do disposto no art. 25, § 1°, I, lll, IV, a, b, ¢, d;
§§ 2° e 3° da LRF. Também para o prescrito nos art. 167, X e 169 da CF/1988.
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que os 6rgéaos de fiscalizagdo tenham substratos objetivos para analisar as decisdes
tomadas pelos administradores"86.

Desse modo, ¢ a partir de situacdes como estas, dentre tantas outras possiveis,
que a Unido, para aplicagdo das sangdes previstas no ordenamento juridico-
financeiro, bem como para o acompanhamento dos recursos dela originarios, inscreve
os entes federados em seus cadastros.

Ao fim e ao cabo, considerando que o principio da intranscendéncia visa
impedir que sancgdes e restricobes superem a dimensdo estritamente pessoal do
infrator, de modo a n&o atingir pessoas que ndo tenham sido causadoras do ilicito,
serdo analisadas as situagdes faticas levadas a apreciagdo da Suprema Corte, em

sede de sua competéncia originaria, que tem ensejado a aplicagdo do postulado.

4.1 - Aplicagao do principio nas hipoéteses de ingeréncia do Poder Executivo

A analise cinge-se a aplicagdo do principio da intranscendéncia em duas
situacbes. A primeira é verificada quando a inscricdo do Estado-membro nos
cadastros federais e as restricbes por ele sofridas, decorrem de irregularidade
protagonizada por entidade autébnoma e independente. Na segunda, quando as
restricdes sdo provenientes de irregularidade ou ilegalidade atribuida aos Poderes
Legislativo e Judiciario ou a 6rgdos publicos que, embora despersonalizados, sao

dotados de autonomia constitucional®’.

4.1.1 - Conduta praticada por entidades integrantes da administragao indireta
No ambito do direito positivo brasileiro, a Administracdo Indireta € composta
pelas autarquias; fundacdes instituidas pelo Poder Publico; empresas estatais ou
governamentais, constituidas por todas as entidades, civis ou comerciais, de que o
Estado tenha o controle acionario, abrangendo as sociedades de economia mista e

empresas publicas, bem como suas subsidiarias; e, os consorcios publicos®.

8 Figueir6a, p. 01.

87 Arabi, p. 70.

88 Di Pietro, p. 529-530; 549.

* Aqui nao entraremos na discussao tipicamente de direito administrativo acerca da personalidade
juridica dos consoércios, de modo que, sobre a aplicagéo do principio da intranscendéncia nesses casos,
vale a leitura do acérdao proferido pelo STJ no REsp 1463921/PR. Rel. Min. Humberto Martins. DJe
15/02/2016.
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Tais entidades sdo pessoas juridicas, de direito publico ou privado, como
"conjuntos de pessoas ou de bens arrecadados, que adquirem personalidade juridica
prépria por uma ficgdo legal"®, logo, titulares de direitos e obrigagbes préprios,
distintos do ente que a instituiu. Assim, as entidades integrantes da administragao
indireta sdo pessoas juridicas autbnomas, com personalidade juridica propria, e, de
consequéncia, responsaveis pelos seus atos, de modo que, eventuais condutas por
elas praticadas, por ndo serem subordinadas a administragdo direta, ndo podem
ensejar prejuizo ao ente.

Ocorre que, em que pese as entidades integrantes da administragc&o indireta
sejam constituidas por pessoas juridicas autbnomas com inexisténcia de
subordinacdo em relagao ao ente federado que as instituiu, os Estados passaram a
experimentar restricoes nas pactuacbes com a Unido em decorréncia de
irregularidade ou situagao de inadimpléncia registrada em face de condutas por elas
praticadas.

Nesse caso, com a finalidade de evitar prejuizos a execugédo de politicas
publicas ou a prestacao de servicos essenciais a coletividade, os Estados-membros,
com fundamento, dentre outros, no principio da intranscendéncia, buscaram junto ao
STF, em face de sua competéncia originaria para a solugdo de demandas que
envolvam potencial conflito federativo, o afastamento ou a suspensao das restricoes
a ele impostas em decorréncia de condutas praticadas por entidades integrantes da
administracao indireta.

Nesse sentido, considerando que o principio da intranscendéncia impede que
sangoes e restrigdes de ordem juridica superem a dimenséo estritamente pessoal do
infrator, apenas a entidade que tenha descumprido eventuais obrigagdes, deve arcar
com as consequéncias decorrentes de seu inadimplemento, entretanto, e apesar
disso, a Unido inscreve em seus cadastros restritivos ndo apenas as entidades
integrantes da administragéo indireta, mas, o proprio ente federativo.

Assim, extrai-se do postulado da intranscendéncia, que o Ente federado nao
pode sofrer limitagbes em sua esfera juridica motivada pelo unico fato de se acharem,
administrativamente a ele vinculadas, pessoas alegadamente inadimplentes ou em

situagao de irregularidade, e que, por tal motivo, hajam sido incluidas nos cadastros

89 Tartuce, p. 135.
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federais, de modo que, em face da personalidade juridica prépria, eventuais restricbes
somente deve ser imputavel a quem lhe deu causa.

Nesse contexto, a aplicacdo do principio da intranscendéncia pelo STF, visa
impedir que sangdes imputaveis unicamente as pessoas juridicas que praticaram a
irregularidade ou estejam em situacdo de inadimpléncia, causem prejuizos ao ente
federado, até porque, somente a pessoa que praticou a conduta pode sofrer os efeitos
decorrentes das limitagdes impostas, no caso, nao podendo atingir o Ente que a criou.
Tal entendimento € corroborado pelo voto paradigma exarado pelo STF, que trabalha

o principio da intranscendéncia sob esse viés:

(...) O postulado da intranscendéncia impede que sangdes e restrigbes de
ordem juridica superem a dimensao estritamente pessoal do infrator. Em
virtude desse principio, as limitagées juridicas que derivam da inscricao,
em cadastros publicos de inadimplentes, das autarquias, das empresas
governamentais ou das entidades paraestatais ndo podem atingir os
Estados-membros, projetando, sobre estes, consequéncias juridicas
desfavoraveis e gravosas, pois o inadimplemento obrigacional — por
revelar-se _unicamente imputavel aos entes menores integrantes da
administracao descentralizada — s6 a estes pode afetar. — Os Estados-
membros e o Distrito Federal, em consequéncia, ndo podem _sofrer
limitacoes em sua esfera juridica, motivadas pelo so fato de se acharem
administrativamente vinculadas a eles as autarquias, as entidades
paraestatais, as sociedades sujeitas a seu poder de controle e as
empresas governamentais alegadamente inadimplentes e que, por tal
motivo, hajam_sido incluidas em cadastros federais (CAUC, SIAFI,
CADIN, v.g). A QUESTAO DOS DIREITOS E GARANTIAS
CONSTITUCIONAIS, NOTADAMENTE AQUELES DE CARATER
PROCEDIMENTAL, TITULARIZADOS PELAS PESSOAS JURIDICAS DE
DIREITO PUBLICO. (...). BLOQUEIO DE RECURSOS CUJA EFETIVACAO
COMPROMETE A EXECUCAO, NO AMBITO LOCAL, DE PROGRAMA
ESTRUTURADO PARA VIABILIZAR A IMPLEMENTACAO DE POLITICAS
PUBLICAS. — O Supremo Tribunal Federal, nos casos de inscricido de
entidades estatais, de pessoas administrativas ou de empresas
governamentais em cadastros de inadimplentes, organizados e
mantidos pela Unido, tem ordenado a liberacdo e o repasse de verbas
federais (ou, entdo, determinado o afastamento de restricbes impostas a
celebracdo de operagdes de crédito em geral ou a obtencéo de garantias),
sempre com o0 proposito de neutralizar a ocorréncia de risco que possa
comprometer, de modo grave e/ou irreversivel, a continuidade da execugao
de politicas publicas ou a prestacdo de servigos essenciais a coletividade.
ACO 1848 AgR, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado
em 06/11/2014, PROCESSO ELETRONICO DJe-025 DIVULG 05-02-2015
PUBLIC 06-02-2015%. (grifos nosso).

Afere-se que o postulado da intranscendéncia visa impedir a imposi¢cao de

sangodes e limitagdes ao Ente federado derivadas da inscricdo de pessoas juridicas

9Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000221143&base=baseAcordao.

* A titulo de exemplo, no mesmo sentido podem ser citadas a ACO 266; ACO 1033; ACO 1154; ACO
1305; ACO 1889.
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dele diversas, logo, eventuais restricbes ndo podem atingir o ente, vez que sobre ele
sdo projetadas consequéncias juridicas desfavoraveis e gravosas, portanto, como as
entidades que integram a administragao indireta sdo pessoas juridicas, eventual
inadimplemento obrigacional se revela imputavel apenas e tdo somente a tais
pessoas, sO a estas podendo afetar.

Assim, em face das restricées impostas pela Unido configurarem limitagdes de
direitos, as consequéncias resultantes da inscricdo nos cadastros federais violam o
principio da intranscendéncia ante a impossibilidade de que sancbes ultrapassem a
esfera individual das pessoas alegadamente devedoras, portanto, indevida a
imposic¢ao de sang¢des ao Estado, motivada pela circunstancia de a ele, enquanto ente
politico maior, acharem-se administrativamente vinculadas as entidades que o
integram.

Desse modo, como as restricdes impostas implicam no bloqueio de recursos
cuja efetivagcdo compromete a execugdo de programa estruturado para viabilizar a
implementagcao de politicas publicas, nos casos de inscricdo dessas entidades em
cadastros de inadimplentes organizados e mantidos pela Unido, tem o STF ordenado
a liberagao e o repasse de verbas federais, ou, o afastamento dessas restricbes, com
0 proposito de evitar prejuizos que possam comprometer a continuidade dos
beneficios colocados a disposi¢cado da coletividade.

Ao fim e ao cabo, para os casos em que a situagdo de irregularidade ou
inadimpléncia for perpetrada por pessoas juridicas integrantes da administragao
indireta, ou seja, entidade diversa do ente federado que a criou, constata-se que,
acertadamente, a suprema corte tem aplicado o principio da intranscendéncia para
liberar ou afastar as restricdes impostas ao ente, de modo a permitir a realizacédo de

transferéncias e outros instrumentos.

4.1.2 - Condutas originarias de outros Poderes e 6rgaos constitucionais

Nos termos do art. 2° da CF/1988 sao "Poderes da Unido, independentes e
harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario". O "quadro de divisao
de fungdes entre os Poderes da Republica, tocam ao Legislativo as tarefas precipuas
de legislar e de fiscalizar"®'; ao Judiciario, considerando sua autonomia institucional,

a realizagao de atividade jurisdicional através da "prolagédo de decisao autbnoma, de

91 Mendes e Branco, p. 981.
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forma autorizada e, por isso, vinculante, em casos de direitos contestados ou
lesados"%?; e, ao Poder Executivo, nele se confundem o préprio Poder e o governo.

Além dos Poderes expressos na Constituicdo, seu texto também confere
atribuicbes a 6rgaos por ela previstos e que exercem importante papel no Estado
Democratico de Direito, quais sejam, o Ministério Publico e os Tribunais de Contas.

No caso do Ministério Publico, dispde o art. 127 da Constituicdo Poliarquica
tratar-se de uma "instituicdo permanente, essencial a funcéao jurisdicional do Estado,
incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses
sociais e individuais disponiveis".

Ja os Tribunais de Contas, em suas atribuicdes de Controle Externo, exercem,
dentre outras, a fiscalizagcdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e suas entidades da administracdo direta e indireta, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e renuncia de
receitas®?, ndo integrando nenhum dos Poderes, sendo "6rgdo independente e
auténomo, cujas fungdes Ihe sao atribuidas pela propria Constituigdo Federal"%*, como

alias, ja se pronunciou a Corte Suprema:

A POSIGAO CONSTITUCIONAL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS - ORGAOS
INVESTIDOS DE AUTONOMIA JURIDICA - INEXISTENCIA DE
QUALQUER ViINCULO DE SUBORDINAGAO INSTITUCIONAL AO PODER
LEGISLATIVO - ATRIBUICOES DO TRIBUNAL DE CONTAS QUE
TRADUZEM DIRETA EMANAGAO DA PROPRIA CONSTITUIGAO DA
REPUBLICA. - Os Tribunais de Contas ostentam posicdo eminente na
estrutura constitucional brasileira, ndo se achando subordinados, por
qualquer vinculo de ordem hierarquica, ao Poder Legislativo, de que nao
sdo orgaos delegatarios nem organismos de mero assessoramento
técnico. A_competéncia _institucional dos Tribunais de Contas nao
deriva, por isso mesmo, de delegagao dos érgdos do Poder Legislativo,
mas _traduz _emanacdo que resulta, primariamente, da prépria
Constituicao da Republica. ADI 4190 MC-REF, Relator(a): Min. CELSO DE
MELLO, Tribunal Pleno, julgado em 10/03/2010, DJe-105 DIVULG 10-06-
2010 PUBLIC 11-06-2010 EMENT VOL-02405-02 PP-00313 RTJ VOL-
00213-01 PP-00436 RT v. 100, n. 911, 2011, p. 379-404%. (grifos nosso).

Nesse contexto, tanto os Poderes Judiciario e Legislativo quanto os érgéos
constitucionais estao sujeitos, dentre outros, as disposigdes estabelecidas na LRF que

92 Mendes apud Hesse. In Elementos de direito constitucional da Republica Federal da Alemanha, p.
1063.

93 Vide artigos 70 a 75 da CF/1988.

9 Mendes e Branco apud José Mauricio Conti, Direito financeiro na Constituicdo de 1988, p. 1606.

95 Disponivel em:
http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000162965&base=baseAcordaos.
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prevé sangodes e restricdes no caso de descumprimento dos limites e obrigagbes por
ela estabelecidos®, de modo que, a infragdo a lei deve ensejar a negativagio apenas
e tdo somente do Poder ou 6rgao que lhe deu causa, e ndo do ente federado pelo sé
fato de serem por eles integrados.

A situagcdo em analise é analoga ao caso das pessoas juridicas integrantes da
administracdo indireta, vez que a Unido também inscreve em seus cadastros
restritivos os entes federados, ainda que as irregularidades tenham sido praticadas
pelos demais Poderes ou 6rgaos constitucionais.

Também nesse caso, os Estados invocaram a aplicacdo do principio da
intranscendéncia por considerarem que o Estado ndo pode sofrer restricdes
decorrentes de atos praticados pelo Legislativo, Judiciario, Ministério Publico e
Tribunal de Contas, diante da auséncia absoluta de ingeréncia do Executivo sobre
eles, pois as "restricbes impostas ao exercicio das competéncias constitucionais
conferidas ao Poder Executivo, incluida a definicao de politicas publicas, importam em
contrariedade ao principio da independéncia e harmonia entre os Poderes"?’.

Assim, quando a restricdo imposta pela Unido ao Estado, a despeito da
personalidade juridica una do ente federativo, decorrer de atos praticados por essas
instituicbes que sado dotadas de autonomia financeira, institucional, orgéanico-
administrativa e orgamentaria, cujas prerrogativas foram estabelecidas pelo proprio
ordenamento constitucional, cristalina a incompeténcia do Executivo para intervir na

esfera organica destas institui¢coes:

(...) O Poder Executivo estadual nao pode sofrer sangdes nem expor-se a
restricbes emanadas da Unidao Federal, em matéria de realizagcdo de
operacdes de crédito, sob a aleqacdo de gque o Poder Judiciario, a
Assembleia Legislativa, o Tribunal de Contas ou o Ministério Publico
locais teriam descumprido o limite individual a eles imposto pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (art. 20, inciso Il, “a”, “b” e “d”), pois 0 Governo do
Estado ndo tem competéncia para intervir na esfera organica de
referidas instituicoes, que dispoem de plena autonomia institucional a
elas outorgada por efeito de expressa determinacio constitucional. ACO
1612 AgR, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em
27/11/2014, ACORDAO ELETRONICO DJe-030 DIVULG 12-02-2015
PUBLIC 13-02-2015.9 (grifos nosso)

% A titulo de exemplo, os artigos 18, 19 e 20 da LRF estabelecem os percentuais da receita corrente
liquida para apuragao do indice de pessoal do ente, especificando os percentuais especificos de cada
Poder e 6rgao no ambito da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipio.

9ADI 4.102, Rel. min. Carmen Lucia, j. 30-10-2014, DJE de 10-2-2015. Disponivel
em: http://www.stf.jus.br/portal/constituicao/constituicao.asp#3.
o8 Disponivel em:

http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000221587&base=baseAcordaos.
* A propésito, veja-se o decidido, dentre outras, nas ACOs 1033; 1218; 1289; 1315; 1501; 1654; 2066;
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Extrai-se do entendimento esposado pela Suprema Corte que o Estado nao
tem competéncia para intervir nas esferas organicas de 6rgéos investidos de
autonomia institucional, portanto, os atos por eles praticados nao podem ensejar
prejuizos ao ente federado ante a impossibilidade de ingeréncia direta do Executivo
sobre eles, logo, indevida a anotagdo do ente nos cadastros de restrigdo ao crédito
por pendéncias, cuja resolugdo nao se encontra na sua esfera de intervengao
organica, devendo, para tanto, ser aplicado o principio da intranscendéncia para que
as restricbes ndo venham a atingir o Estado-membro que ndo deu causa ao
inadimplemento obrigacional e cuja situagdo € imputavel unicamente a 6Orgéos
estranhos ao Poder Executivo.

Para os casos citados, o STF também tem ordenado a liberacéo e o repasse
de verbas federais, ou entdo, determinado o afastamento das restricées, visando
neutralizar a ocorréncia de risco que possa comprometer a prestagcao de servigos
publicos de carater primario, de modo a viabilizar a obteng¢ao de recursos financeiros
necessarios ao desenvolvimento e ao fortalecimento de areas sensiveis, bem assim
a execugao de obras de grande vulto, além do aperfeigoamento institucional da
administracao para efeito do adequado custeio dos servigos publicos.

Ao fim e ao cabo, mais uma vez andou bem a suprema corte ao assegurar
direitos e garantias ao ente federado, cuja restricdo tenha sido perpetrada por Poder
ou 6rgao constitucional, onde o Executivo, pelo principio da harmonia entre os

poderes e a garantia constitucional assegurada aos 6rgaos, n&o pode ingerir.

4.1.3 - Consideragoes sobre a aplicagao do principio aos casos de ingeréncia do
Executivo

Em ambas as situagbes restaram configuradas hipoteses nas quais o Poder
Executivo ndo pode, em razdo da autonomia das entidades integrantes da
administragcdo indireta ou a autonomia constitucional de determinados 6rgaos,
promover, por si sO, a regularizagao da causa ensejadora da restricdo. Desse modo,

aplicavel o principio da intranscendéncia fundado na inviabilidade do Poder Executivo

2099; 2183; 2190; 2197; 2511; 2648; 2650; 2659; 2661; 2674; 2873; 2917; 2995; 3014; 3066; 3157;
3952.



65

do Estado-membro sofrer as consequéncias decorrentes de atos praticados por
orgaos ou entidades sobre os quais ndo exerga controle®.

Reforca-se o fato de que, em principio, por expressa determinacio
constitucional, deve a Administragao Publica pautar sua atuagcdo no principio da
legalidade, inexistindo, num primeiro momento, qualquer ilegalidade na inscricdo do
orgao ou ente nos cadastros de restricdo, raz&o pela qual o STF, em momento algum,
atacou a legalidade dos cadastros ou a possibilidade de que pessoas juridicas,
poderes ou 6rgaos constitucionais fossem inscritos em razao de inadimpléncia ou
irregularidade para com a Administragdo Publica Federal.

No caso, as decisdes proferidas pela Corte estabelecem apenas a necessidade
da observancia de determinados parametros formais e substanciais para que tal
inscricdo seja efetivada, sendo o postulado da intranscendéncia aplicado no sentido
de vedar que sangdes de natureza pessoal se sobreponham a quem |Ihe deu causa,
nao sendo crivel que o ente federado sofra restricbes por condutas praticadas por
pessoas juridicas dele distintas ou 6rgaos constitucionais sob 0s quais n&do tem
ingeréncia.

Nesse cenario, o postulado da intranscendéncia pode ser analisado sob a

perspectiva da

impossibilidade de que o Poder Executivo ou 6rgaos da administragao direta
a ele vinculados sejam inscritos em cadastros de restricdo ao crédito em
razdo de atos praticados pelo Legislativo, Judiciario, Ministério Publico,
Tribunais de Contas ou entes da Administracao Indireta, tais como autarquias
ou empresas estatais. Ou seja, ndo havendo ingeréncia do Executivo sobre
tais entes, as sang¢des decorrentes de irregularidades por eles causadas néo
podem alcangar aquele"'%,

Desse modo, nas situagdes analisadas pelo STF, a aplicacdo do principio da
intranscendéncia é compreendido no sentido de que a impossibilidade de ingeréncia
nos demais Poderes ou 6rgaos constitucionais, causaria graves consequéncias a
populacdo face a descontinuidade de politicas publicas, tendo reconhecido, de
consequéncia, que o Estado ndo pode ser penalizado com a inclusdo nos cadastros
federais em decorréncia de atos praticados pelo Legislativo, Judiciario, Ministério

Publico, Tribunal de Contas, bem como entes da Administracao Indireta.

9 Arabi, p. 71.
100 Vilela, p. 01.
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Assim, nos casos que versam sobre restricdes a determinado ente por inscrigao
nos cadastros federais em decorréncia de ato imputavel a outrem, a aplicacdo do
principio da intranscendéncia é assegurada nao apenas para proteger os entes
federados de sancdes por ele nao praticadas, importa que as consequéncias do
inadimplemento obrigacional afete exclusivamente a situagao juridica do sujeito
responsavel. No ambito de protecéo do aludido principio, deve ser reconhecido que o
Ente s6 pode ser penalizado, e, de consequéncia sofrer as medidas restritivas, em
decorréncia, apenas e tdo somente, de atos por ele praticados.

Ao fim e ao cabo, situagdes nas quais o 6rgéo central do Poder Executivo ndo
pode, em razao da relativa independéncia e autonomia das entidades e autonomia
constitucional de determinados 6rgaos, corrigir, por si s6, a situagao de irregularidade,
configura desarrazoado injusto ao Poder Executivo do Estado-membro sofrer as
consequéncias resultantes de atos praticados por 6érgdos ou entidades sobre os quais
nao exerce controle'0".

Ao teor do exposto, o principio da intranscendéncia nao confere uma imunidade
absoluta aos Estados tornando ineficaz as disposi¢cdes legais, mas, em casos como
os citados, seja por se tratarem de entidades publicas autbnomas e independentes,
seja por se referirem a 6rgaos constitucionalmente previstos, plenamente acertada e
justificavel sua aplicagédo vez que impossivel a ingeréncia pelo representante do Poder
Executivo; no primeiro caso, por se tratarem de pessoas juridicas, e, portanto, sujeitos
de direitos e obrigagbes, no segundo, porque sua autonomia administrativa e

financeira é atribuida pela prépria Constitui¢ao.

4.2 - Restrigcoes em face de atos praticados por gestdoes anteriores do Poder
Executivo

Nas situagdes faticas anteriormente analisadas, verificou-se a impossibilidade
de ingeréncia do Executivo, tanto nas pessoas juridicas que o integram por nao se
encontrarem a ele subordinadas, como também, nos 6rgaos e poderes que nao estéao
sujeitos a sua autoridade, vez que a estrutura e autonomia foi conferida pelo préprio
texto constitucional em observéancia a sua divisao organica.

Assim, uma vez vedado ao Executivo a ingeréncia sobre os demais poderes e

orgaos constitucionais de modo a obriga-los a cumprir as determinagdes previstas na

101 Arabi, p. 70.
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legislagcdo, bem como sobre as pessoas juridicas, n&o pode o ente federado suportar,
ele mesmo, os 6nus restritivos decorrentes do descumprimento de normas juridicas
praticadas por tais instituicoes.

Ocorre que, em linha diametralmente oposta aos fundamentos para aplicagao
do principio da intranscendéncia aos casos anteriores, onde a ingeréncia do Executivo
visa garantir a harmonia das instituicoes, foi levada a apreciagdo do STF, situagdes
nas quais a inadimpléncia ou irregularidade eram decorrentes de condutas
perpetradas pela propria administragao direta, no caso, gestdes anteriores, logo, as
restricdes decorriam de condutas praticadas pelo proprio ente, passando o Estado a
experimentar os efeitos das restricdes impostas nos cadastros federais.

Nesse contexto, ao contrario das situacbes anteriormente analisadas, as
causas geradoras da inscrigao nos registros cadastrais da Unido nao foram praticadas
por terceiras pessoas, 6rgados constitucionais ou poderes constituidos sobre os quais
o Executivo ndo tem ingeréncia, mas sim, situagbes de inadimpléncia ou
irregularidade decorrentes de atos praticados pelo préprio Estado, porém, por gestao
anterior a assuncao dos deveres publicos.

No caso em analise, a discussdo aqui travada diz respeito a aplicagdo do
principio da intranscendéncia que impossibilita que sangdes e restricbes ultrapassem
a dimensao pessoal do infrator, sem ofender o principio da impessoalidade, o que
culminaria em uma subjetivagcdo e personificagdo do Estado no caso de
irregularidades praticadas pelo préprio executivo, porém, por gestdes anteriores.

Nesse cenario, considerando a analise de diversas A¢des Civis Originarias
levadas a apreciacdo da Suprema Corte, verifica-se que, em situagcdes excepcionais
e com a finalidade de neutralizar riscos potenciais capazes de comprometer a
execucao de politicas publicas ou a prestacido de servigos essenciais a coletividade,
tem prevalecido a aplicagao do principio da intranscendéncia, também nos casos em
que as irregularidades tenham sido perpetradas por administragbes anteriores, como

se pode observar do excerto com destaques por nds realizados:

AGRAVO INTERNO NA ACAO CIVEL ORIGINARIA. CONSTITUCIONAL.
ADMINISTRATIVO. FINANCEIRO. INSCRICAO DE ESTADO-MEMBRO EM
CADASTRO DE INADIMPLENTES. (...)- PRINCIPIO DA
INTRANSCENDENCIA SUBJETIVA DAS SANCOES. 1. Por expressa
determinagao constitucional, na medida em que a atuagao da Administragcao
Publica é pautada pelo principio da legalidade (CF, artigo 37, caput), inexiste,
em principio, qualquer ilegalidade na atuagcdo da Unido em proceder a
inscricdo do 6rgao ou ente nos cadastros de restrigdo. 2. In casu, diante de
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hipétese excepcional, autoriza-se a exclusdo judicial da inscricdo nos
cadastros de inadimpléncia, no afa de neutralizar a ocorréncia de risco
que possa__comprometer, de modo grave e/ou irreversivel, a
continuidade da execucido de politicas publicas ou a prestaciao de
servicos essenciais _a coletividade. (...) 4. O_ principio da
intranscendéncia _subjetiva das sancoes inibe a aplicacdo de severas
sancoes as administracoes por ato de gestdo anterior a assuncao dos
deveres publicos. Precedentes: ACO 1.848-AgR, Rel. Min. Celso Mello,
Tribunal Pleno, DJe de 6/11/2014; ACO 1.612-AgR, Rel. Min. Celso de Mello,
Tribunal Pleno, DJe de 12/2/2015. 5. Agravo interno a que se nega
provimento. (ACO 3044 AgR, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Primeira Turma,
julgado em 25/10/2019, PROCESSO ELETRONICO DJe-251 DIVULG 18-11-
2019 PUBLIC 19-11-2019)102,

Extrai-se do julgado que o principio da intranscendéncia tem sido aplicado com
a finalidade de impedir que a atual Administracido sofra os efeitos de restricoes
capazes de inviabilizar a administracdo daquele que foi eleito democraticamente, e,
de consequéncia, nido foi o responsavel direto pelas irregularidades praticadas, de
modo que, como a causa geradora da inscrigdo nos registros cadastrais federais dos

entes inadimplentes € imputado as administragdes anteriores,

Entendeu-se, dessa forma, que a responsabilizacdo de gestbes atuais pelas
irregularidades praticadas por governos anteriores, poderia, por um lado
inviabilizar tentativas ulteriores de solugdo das dificuldades financeira, além
de comprometer a continuidade da execugao de politicas publicas, o que
subverteria completamente o escopo dos cadastros de devedores, cujo
objetivo maior é alcangar os verdadeiros responsaveis pelas praticas
irregulares. (...)

O principio tem sido interpretado pelo STF, utilizando-se a ideia de que,
quando a inscrigdo de Estado-membro, bem como as consequéncias
juridicas atinentes a essa inscricdo, for baseada em irregularidade
protagonizada por gestdo anterior, teria lugar a aplicagdo do principio da
intranscendéncia subjetiva das sang¢des. Haveria, assim, na interpretacao que
o Tribunal tem atribuido ao postulado, motivos faticos e fundamentos juridicos
suficientes a exclusdo da inscricdo do Estado-membro nos cadastros
federais, afastando-se, em sucessdo, as consequéncias juridicas que dela
decorrem.03

Ante esses argumentos, o principio da intranscendéncia € compreendido no
sentido de vedar a imposi¢ao de sang¢des as atuais administracdes por atos praticados
por administragcdes anteriores, sendo que, eventual entendimento em sentido
contrario, violaria o postulado. Some-se a isso o fato de que a Corte tem enfatizado
sua preocupagao com as graves consequéncias originarias das restrigdes para o

interesse da coletividade, vez que estas implicam no bloqueio de transferéncias de

102 Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000286929&base=baseAcordaos
103 Vilela, 2016.



69

recursos federais, tendo ordenado a liberacédo e o repasse dessas verbas no afa de

evitar prejuizos irreparaveis a populagédo do Estado, de modo que,

No exercicio de sua missao de manter a estabilidade do pacto federativo, o
STF reconheceu, como vem fazendo reiteradamente, a incidéncia do
principio da intranscendéncia subjetiva das medidas restritivas de direitos.
Dessa forma, deixa de prejudicar ou, até mesmo, inviabilizar governos atuais
em razao de irresponsabilidades praticadas por gestdes anteriores. Privilegia-
se, dessa forma, a continuidade de politicas publicas imprescindiveis a
populagao, ao se evitar que o ente federado deixe de receber recursos ou
participar de convénios em razao de praticas do passado quando, na verdade
0 que se espera - e esse deve ser o compromisso maior do STF - é que sejam
conferidas oportunidades para que administradores publicos responsaveis e
probos possam levar adiante a consolidagdo das politicas publicas aptas a
construgdo de uma sociedade mais justa e igualitaria’®4.

Na situacdo fatica analisada, o principio da intranscendéncia subjetiva das

sangbes € aplicado pelo STF com a finalidade de inibir severas sangdes as

administragdes por ato de gestdo anterior a assungao dos deveres publicos, e, de

consequéncia, tendo determinado a suspensido da condi¢cdo de inadimplente de

Estado-Membro, bem como das limitagdes dela decorrentes

observado que a inscricdo do Estado no CAUC ocorrera em razdo de
irregularidades supostamente praticadas em gestdo anterior, ndo poderia a
Uniao efetuar a sua inscrigdo no cadastro de devedores. Nesse sentido andou
muito bem o STF ao combater a inscricdo cadastral que prejudicaria o
administrador publico democraticamente eleito e que nao participou de tais
irregularidades%.

Assim, em que pese os argumentos favoraveis quanto a aplicagéo do principio

da intranscendéncia na hipotese de conduta praticada por administracdes anteriores

no ambito do executivo, vozes dissonantes ndo sé reconhecem como reforcam a

possibilidade de inscricdo do ente estadual nos cadastros da Unido, considerando que

a administragdo publica é regida, dentre outros, pelo principio da impessoalidade°®.

Para essa corrente, a relagdo juridica é estabelecida entre a Unido e o Estado,

e ndo a Uniao e o Governador, afirmando ainda que enquanto o governo representa

uma realidade passageira, o Estado, como ente politico, € permanente, de modo que,

eventual alteragdo de gestdo n&o pode servir para exonerar o ente de obrigagdes

104 Vilela, 2016.
105 [dem, 2016.

106 Vide art. 37, caput da CF/1988



70

assumidas'?’, registrando ainda que "vai ter muito governador ndo querendo saber de
nada relativamente aos atos de governanga anterior”, vez que, "nao estamos a cogitar
de responsabilidade penal, mas do abandono do principio da impessoalidade,

considerada a Administragao Publica"'®, logo,

Néo possui juridicidade o argumento aduzido pelo Estado de Tocantins no
sentido de que o atual governo ndo pode sofrer consequéncias de atos
praticados pela gestiao anterior, por nao possuir pleno conhecimento
das minucias do convénio (alteragdo do projeto, cumprimento parcial etc.)
e que, caso seja constatada a obrigatoriedade de devolugédo de valores ao
final da demanda, “havera a necessidade de inclusdo no orgamento do ano
seguinte ou a necessidade de um esforgo redobrado para incluir tais
despesas no orcamento em execucgao”. Explico. A Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) nao deve ser aplicada de forma limitada ao mandato dos
gestores do Poder Executivo, haja vista ser antirrepublicano e
incoerente ao Estado de Direito a hipétese de se apagar o passado por
simples mudanca de governante, no minimo, a cada quatro anos. Em
outras palavras, a LRF ndo se destina ao mandatario, mas em protecao
ao Estado e, consequentemente, ao mandante (povo), evitando
desgovernos que dilapidem as contas publicas. A Unido, ao firmar
convénios com os demais Entes Federados, ndo transfere recursos a
governantes especificos e, sim, a correspondente pessoa juridica de
direito publico, que passa a ser responsavel pela execucao do objeto
desses convénios e pela consequéncia juridica de eventual
inadimplemento. Importante salientar que, ao mesmo tempo em que o
gestor ndo pode ser pessoalmente responsabilizado por irreqularidades
cometidas outrora pelo Ente Federativo, este deve suportar as sancoes
decorrentes de sua atuacao ilegal, seja no passado remoto ou préoximo
ou mesmo no presente, como corolario do principio republicano. E claro
que nao pode haver puni¢ao do gestor, individualmente considerado, que nédo
tenha participado ativa ou passivamente para a consecucado da ilicitude.
Nesse caso, a _responsabilidade deve recair sobre o Estado-Membro,
enquanto _responsavel pela atuaciao de seus governantes passados,
uma vez que nao pode existir a incidéncia das sancoes previstas nas
disposicoes da Lei de Responsabilidade Fiscal apenas a cada gestéo,
tal como _se findassem as praticas anteriores e se reiniciassem as
relacoes juridicas. Portanto, é licito que “o atual Governo esteja sofrendo
consequéncias anteriores a sua gestao”, dai nao sendo possivel impedir
a_imposicdo de sancido ao Ente Federativo. Rejeito tal argumento. ACO
2745, Relator(a): Min. GILMAR MENDES, julgado em 21/09/2017, publicado
em DJe-217 DIVULG 25/09/2017 PUBLIC 26/09/2017.7% (registros nosso).

De fato, tal entendimento corrobora as disposi¢cdes e sangdes previstas na LRF,
cujo escopo é o de proteger a boa administragdo e gestao de receitas publicas, logo,
em razao de seu carater geral, ndo representa uma pena especifica para determinado

gestor, até porque, os Estados-Membros que possuem dividas com a Uniédo

107 Figueirda, p. 04. Vide as consideragdes e ressalvas proferidas pelo Min. Marco Aurélio na AC
2614/PE, AC 781/Pl e AC 2946/PI, Rel. Min. Luiz Fux, julgados em 23/6/2015.

108 Julgamento da ACO 1.946/SC. Inteiro teor disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=9382967.

109 Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4838872.
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comprometem o funcionamento da maquina administrativa. A LRF pretende mudar
esse cenario e fazer com que os recursos publicos tenham adequada destinagao,
sendo que, a relativizagao provocada por entendimento diverso do esposado, tornaria
ineficaz a normativa legal, reforcando o descumprimento de obriga¢des pactuadas,

vez que nao haveria nenhuma sanc¢ao, pois

o carater intranscendente da aplicagcdo das sangdes sobre as quais aqui se
trata deve ter seu enfoque subjetivo nas pessoas juridicas de direito publico,
e ndo nas pessoas fisicas dos gestores ou dos administradores. Isto é, deve-
se analisar o principio sob o seguinte enfoque: se a irregularidade que motiva
a aplicagao das sanc¢des for atribuida a pessoa juridica autbnoma (integrante
da administragdo publica indireta) ou a 6rgdo cuja autonomia é
constitucionalmente assegurada, tem lugar a aplicagcdo do principio da
intranscendéncia subjetiva das sancdes; se, porém, a irregularidade for
atribuida ao préprio ente federativo em si ou a 6rgdo integrante da
administragdo publica diretamente a ele vinculada, descabe a invocagao
aquele principio.

Portanto, eventual infragao cometida por gestao politica anterior ndo exime o
seu sucessor de, em nome do préprio ente federativo, observar os requisitos
legais para recebimento de recursos federais, nem mesmo de envidar
esforcos a apuragdo das responsabilidades e ao saneamento das
irregularidades.!"0

Assim, o entendimento esposado, sustenta que o principio da intranscendéncia
deve ter uma aplicagao mais restrita, afirmando ser equivocada eventual interpretagao
que apligue o "postulado aos casos em que a irregularidade que fundamenta a
aplicacao das sancdes seja atribuida a unidade central do Poder Executivo e aos
orgaos da administracdo direta a ele vinculados, ainda que se trate de gestéo
anterior"'", por ser um dos desdobramentos do principio da pessoalidade imputar os
atos praticados pelos agentes publicos as pessoas juridicas em nome das quais

atuam, até porque,

no ambito da administracdo publica, se deve zelar pelo principio da
impessoalidade, e ndo da pessoalidade. Assim, o mero fato de que houve
uma mudancga de chefe do Poder Executivo de um Estado-membro (ou seja,
seu governador) ndo pode servir de fundamento para afastar as sangodes
juridico-financeiras impostas ao ente federativo. A administragdo publica do
governo ou a gestéao politica da unidade da federagao nao se identificam com
a pessoa do governante eleito para conduzi-las, mas possui existéncia
prépria, autbnoma, institucional e impessoal. O ente federativo, que, inclusive,
é pessoa juridica de direito publico autbnoma, ndo se confunde com a pessoa
fisica que a conduz e é sob esse parametro da impessoalidade que aqui se
defende a aplicagéo do principio da intranscendéncia subjetiva das sangoes.
Destaque-se: ndao se defende o completo afastamento da aplicagao do

110 Arabi, 72.
11 |dem lbidem, p. 72.
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principio, mas apenas sua aplicacao mais restrita, direcionada pelo parametro
da impessoalidade".12

De forma mais contundente tem-se

o argumento de que o governo em curso ndo pode sofrer as consequéncias
da ma gestdo do governo anterior. A Unido néo transfere recursos para os
governantes e sim para os entes publicos, que passam a ser responsaveis
pela execugdo dos projetos objetos dos convénios, e a quem cabe, também,
as consequéncias juridicas no caso de inadimplemento. Isto se explica
justamente porque as relagbes juridicas negociais sao travadas entre as
pessoas juridicas envolvidas e ndo entre seus respectivos gestores. Esse foi
o entendimento adotado pelo Ministro Gilmar Mendes, que ao apreciar a ACO
2.745, assim discorreu: "A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) ndo deve
ser aplicada de forma limitada ao mandato dos gestores do Poder Executivo,
haja vista ser antirrepublicano e incoerente ao Estado de Direito a hipotese
de se apagar o passado por simples mudanga de governante, no minimo, a
cada quatro anos. Em outras palavras, a LRF nédo se destina ao mandatario,
mas em protecdo ao Estado e, consequentemente, ao mandante (povo)
evitando desgovernos que dilapidem as contas publicas”.

Em relagdo ao primeiro fundamento, registro que ndo ha no caso lesao ao
principio da intranscendéncia subjetiva as sanc¢bes. Ao contrario do que
afirmado pelo autor, o fato de as irregularidades terem ocorrido em gestdes
anteriores nao isenta a responsabilidade do Estado-membro. As relagbes
juridicas da Administragdo Publica se estabelecem com o ente federativo e
ndo com os agentes publicos que o representam. Com efeito, as obrigagdes
inadimplidas relacionadas nesta acao tém o Estado como sujeito da relagao
juridica, independentemente da gestao administrativa que o representava nos
atos. Assim, em caso de inadimplemento, as eventuais san¢des devem ser
imputadas diretamente ao ente politico''3.

Ocorre que, em que pese todos os argumentos e situagdes expostas acerca da
necessidade de uma interpretagcao mais restritiva acerca da aplicacdo do principio da
intranscendéncia, e, até mesmo sua impossibilidade nos casos em que a situagao de
inadimpléncia seja decorrente de atos praticados pela propria administragéo direta em

decorréncia de condutas praticadas por gestdes anteriores,

Esse principio da intranscendéncia vem toda hora a baila. O Ministro Marco
Aurélio faz essa ressalva. Mas o Pleno ja estabeleceu que o principio da
intranscendéncia subjetiva das sancdes consagradas pela Corte
Suprema, que foi uma criacdo jurisprudencial, inibe a aplicacdo de
severas sancdes a administracoes por atos de gestdo anterior.
Normalmente, os gestores anteriores deixam um verdadeiro abacaxi para o
gestor que assume o Estado. Ai, isso vira um circulo vicioso e o Estado n&o
sai do buraco. A Unido recolhe e, infelizmente, temos visto que o repasse
dela é ruim4,

112 |bidem, 70.

13 Excerto  extraido do  julgamento da ACO  2.795/DF. Disponivel  em:
http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000269445&base=baseAcordaos.

14 comentario extraido do Julgamento da ACO  1.946/SC. Disponivel em:
http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000237138&base=baseAcordaos.
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Nesse cenario, uma das questbes que também chama atencdo quanto a
aplicagao do principio da intranscendéncia nos casos de inadimpléncia por condutas
praticadas por administracdes anteriores do Executivo, € o fato de que deve ser
demonstrada, por parte da atual gestdo, que foram ou estdo sendo adotadas as
medidas cabiveis para responsabilizagdo pessoal do gestor que cometeu
irresponsabilidade na gestdo administrativa, isso porque, a nogao de responsabilidade
insculpida na Lei de Responsabilidade Fiscal, deve ser compreendida, no sentido de
que somente em havendo a pratica de uma conduta irregular ou ilicita, deve haver

sancgao, pois

No plano da estatica juridica, Hans Kelsen toma o termo responsabilidade
como ligado ao dever juridico, cujo descumprimento implica uma reagao
coercitiva de reparagao dessa conduta contraria a prescrigao legal. Dai sua
natureza eminentemente sancionatéria, "um individuo é juridicamente
obrigado a uma determinada conduta quando uma oposta conduta sua é
tornada pressuposto de um acto (como sangéo).

Pela analise feita por Pablo Larrafiaga, a nogao de responsabilidade juridica,
na percepgao de Hans Kelsen, refere-se a uma situacdo normativa em virtude
da qual um sujeito pode ser sancionado. Sua definicado de responsabilidade
alude as condigdes normativas para imputar uma sangao em virtude de uma
conduta ilicita: ser responsavel equivale a ser sancionado5.

Assim, quando os fatos ensejadores da restrigdo decorrem de administragdes
anteriores, os novos e atuais gestores devem adotar providéncias para sanar as
irregularidades, até porque, a responsabilizagcédo se refere a uma situagao normativa,
onde o sujeito, ndo s6 pode, como deve ser sancionado. Nesse cenario, 0 principio
da intranscendéncia deve ser aplicado para se evitar danos a populagéo diretamente
atingida pela atuacdo de maus gestores, e, nos casos de irregularidades praticadas
por administragcbes anteriores, como condicdo sine qua non, devem 0S novos
administradores promover as medidas saneadoras para retornar o Estado a situacao
de regularidade cadastral.

Destarte, a depender do caso concreto, se 0 novo gestor esta tomando
providéncias para sanar as irregularidades verificadas, sera aplicado o principio da

intranscendéncia subjetiva sob o fundamento de que

115 Martins e Nascimento apud Hans Kelsen in Teoria Pura do Direito e Pablo Larrafiaga, El concepto
de responsabilidad, p. 49-50.
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as limitacdes sofridas pelos entes federativos implicam, em Ultima analise,
restricdo ao exercicio e concretizagdo de direitos fundamentais por sua
populagao. Isso, porque, nessas hipdteses, estdo envolvidos diretamente o
recebimento e a aplicagédo de verbas publicas, as quais, em tese, sdo sempre
aplicadas visando ao interesse publico, gerando consequéncias diretas no
campo dos direitos fundamentais e das garantias individuais16.

No caso, a aplicacdo do principio implica no afastamento das restricdes
impostas em decorréncia de conduta praticada por administragdes anteriores,
cabendo ao ente demonstrar, periodicamente, que foram e estdo sendo adotadas as
medidas cabiveis para responsabilizagao do gestor que deu causa a restricdo, sendo
atribuicdo da administragdo demonstrar a adocao das medidas cabiveis de apuracao
de responsabilidade e de regularizacéo da situagéo de inadimpléncia.

Ante o exposto, deve prevalecer o entendimento acerca da aplicagdo do
principio da intranscendéncia subjetiva das san¢des aos casos envolvendo mudanga
de gestao, considerando que tal postulado impede que sangdes e restricdes de ordem
juridica superem a dimensao pessoal do infrator, de modo a ndo causar prejuizos a
coletividade que n&o pode sofrer as consequéncias de irresponsabilidade na gestéao
administrativa.

Ao fim e ao cabo, apesar das vozes dissonantes quanto a restricdo ou nao
aplicagao do postulado da intranscendéncia na situagao fatica analisada, e, por se
tratar de analise de caso concreto, portanto, situacao real aferida pela Suprema Corte
para fins de materializacdo do principio, 0 mesmo deve ser aplicado também nessa
hipétese, condicionado, porém, a comprovacao de que estdao sendo adotadas as
providéncias para o restabelecimento da adimpléncia cadastral, seja buscando
eventual ressarcimento, indenizagées ou execucgdes fiscais em face da indevida
aplicacdo dos recursos financeiros, seja através das mais diversas formas de

responsabilizacao, como acées de improbidade administrativa.

4.4 - Breve demonstragao da importancia do principio da intranscendéncia ante
o reconhecimento da Repercussao Geral da matéria
No presente trabalho, analisamos as situagdes faticas nas quais o STF discute

a aplicagao do principio da intranscendéncia no ambito de sua competéncia originaria.

116 Arabi, p. 73.
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Ocorre que, em sede de Recurso Extraordinario, quando, dentre outros
fundamentos, também se passou a discutir a aplicacdo do principio da
intranscendéncia as restricdbes impostas pela Unido, no caso aos Municipios, o STF
reconheceu a relevancia econdmica, politica, social e juridica do tema, razdo pela
qual, foi reconhecida a Repercussao Geral do tema.

Assim, embora no presente tenhamos analisado os casos de aplicagao do
principio da intranscendéncia em sede de Agbes Civis Originarias, onde os Estados
buscavam a prestacgao jurisdicional para os casos de imposigao de restricbes nos
cadastros federais, decorrentes de conduta praticada por integrantes da
administracdo indireta, 6rgdos constitucionais e poderes, bem como condutas
praticadas por administragdes anteriores, na sistematica do Recurso Extraordinario,
sera apreciada, mutatis mutandis, quando nas mesmas situagdes faticas de restricoes
impostas pela Unido, estejam os Municipios.

Assim, considerando a aplicagcao do principio da intranscendéncia nas decisdes
do STF nos casos envolvendo a Unido e os Estados em sede de sua competéncia
originaria, também foi levada a apreciagdo da suprema corte, através de recurso
extraordinario, situagdes analogas, porém sentidas pelos demais entes federados.

Outrossim, uma vez reconhecida a relevancia politica e social do tema, o
plenario admitiu a repercusséao geral''?, para analise do principio da intranscendéncia
a ser aplicado quando nas mesmas situacodes faticas de inadimpléncia, se encontrem
os Municipios em relacdo a Unido'"8.

Salienta-se que nao se esta colocando a aplicagdo do principio de forma
indiscriminada, até porque a Suprema Corte tem condicionado sua aplicacdo ao
saneamento das irregularidades e pendéncias, em especial, realgando a necessidade

de se promover a responsabilizagdo dos reais infratores, bem como adotando

17 eading case - MUNICIPIO — PODERES EXECUTIVO E LEGISLATIVO — DEBITO — CERTIDAO
POSITIVA DE DEBITO COM EFEITO DE NEGATIVA — INADIMPLENCIA DO PODER LEGISLATIVO
— ALCANCE — RECURSO EXTRAORDINARIO — REPERCUSSAO GERAL CONFIGURADA. Possui
repercussao geral a controvérsia atinente ao direito do Municipio, como entidade da Federacao, a
Certiddo Positiva de Débito com Efeito de Negativa — CPDEN, apesar da inadimpléncia do Poder
Legislativo local quanto ao cumprimento de obrigacdes tributarias acessdrias.

(RE 770149 RG, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, julgado em 12/06/2014, PROCESSO
ELETRONICO DJe-155 DIVULG 12-08-2014 PUBLIC 13-08-2014)!"7.

118 No ambito da competéncia jurisdicional acerca de direito local, o STJ, no que tange a aplicagdo do
principio da intranscendéncia editou a Sumula 615: "Nao pode ocorrer ou permanecer a inscricao do
municipio em cadastros restritivos fundada em irregularidades na gestdo anterior quando, na gestao
sucessora, sdo tomadas as providéncias cabiveis a reparagdo dos danos eventualmente cometidos.
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medidas capazes de apurar e regularizar agdo ou omissao prejudicial, sem causar
maiores danos a comunidade local.

Ante o exposto, a aplicacao do principio da intranscendéncia, nos termos como
registrado no tema 743", e, uma vez ultrapassados os limites e interesses subjetivos
da demanda, cristalino o fato de que a questao suscitada apresenta interesse para a
coletividade, constatando-se a aplicacdo do principio também quando nas mesmas

situacdes se encontrarem relacdes estabelecidas entre a Unido e os Municipios.

4.5 - Consideracoes finais sobre o capitulo

No presente capitulo buscamos chamar a aten¢ao para o fato de que o sistema
de compartilhamento de competéncias conferido aos entes federados pela CF/1988,
fomenta a cooperagao materializada por meio de diversas formas de pactuacao, em
especial, aquelas que envolvem transferéncia de recursos para o aprimoramento e
implantagéo de politicas publicas e obras de grande vulto.

Ocorre que, para a efetivacdo do repasse de recursos financeiros pela Uniao,
devem os entes federados beneficiarios comprovar a situacdo de adimpléncia e
regularidade junto aos 6rgdos de cadastro do governo federal, em especial, CAUC,
SIAFI e CADIN.

Nesse contexto, em se verificando alguma pendéncia, imediatamente os entes
experimentam as restricoes decorrentes de tal situacdo, especialmente, o
impedimento ou suspensao do repasse de verbas ou a execucao de convénios como
decorréncia de sanc¢des aplicadas pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

Desse modo, considerando que a administracdo publica deve pautar sua
atuacao no principio da legalidade, perfunctoriamente, ndo se vislumbrou nenhuma
ilegalidade na inscrigdo dos entes federados nos cadastros de restricao geridos pela
Unido, ou seja, em nenhum momento se questionou a existéncia ou impossibilidade
de se cadastrar aquele ou quem deu causa a uma situagcdo de inadimpléncia ou
irregularidade.

Isto posto, por meio de uma construgao jurisprudencial levada a efeito pelo
proprio Supremo Tribunal, em sede de sua competéncia originaria, os Estados-

membros, sob o fundamento, dentre outros, do principio da intranscendéncia

1% Tema 743 - Possibilidade de municipio cuja Camara Municipal estda em débito com a Fazenda
Nacional obter certidao positiva de débito com efeito de negativa - CPDEN.
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subjetiva, que visa evitar que os efeitos de sangbes ultrapassem a pessoa que
cometeu o ato, passaram a buscar a Corte no intuito de evitar maiores danos e
prejuizos a coletividade, em razado da situagdo de inadimpléncia em que se
encontravam, sem, no entanto, terem Ihe dado causa.

Nesse cenario, o argumento dos Estados era no sentido de que as
negativagcdes registradas eram decorrentes de condutas praticadas por pessoas
juridicas integrantes da administragao indireta, bem como dos poderes Legislativo e
Judiciario e érgaos dotados de autonomia constitucional como os Tribunais de Contas
e Ministério Publico, de modo que, em ambas as situacdes, néo foi o ente federado
que deu causa a restricdo. Apesar disso, a Unido nao impde restricbes apenas a essas
pessoas juridicas ou entidades, de modo a experimentarem os efeitos decorrentes do
descumprimento da norma, mas ao proprio ente federativo.

Em similaridade de fundamento, o principio da intranscendéncia, ao
impossibilitar que san¢des ultrapassem a esfera individual das pessoas alegadamente
devedoras, assegura que o Ente federado nao pode sofrer limitagdes decorrentes de
condutas praticadas por terceiras pessoas ou instituicdes, considerando que somente
aquele que praticou a conduta pode sofrer os efeitos dela decorrentes, até porque
todos est&o sujeitos ao cumprimento de normas, e, caso haja alguma infragdo, devem
ser aplicadas as sancgoes e restricdes por ela estabelecidos, apenas e tdo somente a
quem |he deu causa.

Nesses casos, considerando que o ente federado nao pode ter sua esfera
juridica restringida em razdo de conduta praticada por pessoas ou instituicoes
estranhas ao Poder Executivo em razdo da impossibilidade de ingeréncia direta, tem
decidido a Corte Suprema que os atos praticados por essas pessoas e instituicoes
nao podem causar prejuizos ao ente federado.

Isso porque, a solugéo para a regularizagéo da situagao restritiva nos cadastros
ndao esta na sua esfera de intervencdo, logo, a aplicagdo do principio da
intranscendéncia visa afastar os efeitos da restricdo aplicada ao Estado por ndo haver
dado causa ao inadimplemento da obrigagédo, de modo que, como as restricoes
implicam no bloqueio de recursos, tem o STF ordenado a liberagéo e o repasse de
verbas federais, ou, determinado o afastamento dessas restricdes, com o propdésito
de evitar prejuizos capazes de comprometer a continuidade dos beneficios colocados

a disposicao da coletividade.
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Nesse sentido, caminhou bem o STF ao aplicar o principio da intranscendéncia
aos casos em que o ente foi inscrito nos cadastros da Unido em decorréncia de
inadimpléncia praticada por pessoas juridicas, poder ou 6rgao constitucional,
considerando a impossibilidade de regularizar, ele mesmo, a causa ensejadora da
restricdo. Em casos como esses, a Corte tem liberado ou afastado as restrigdes
fundadas na inviabilidade do Poder Executivo sofrer as consequéncias decorrentes
da pratica de atos sob os quais ndo exerga controle.

Afere-se que o principio da intranscendéncia ndo confere uma imunidade
absoluta aos Estados tornando ineficaz as disposi¢des legais, em especial, aquelas
estabelecidas na LRF, mas, nesses casos, acertada sua aplicagdo em face da
impossibilidade de ingeréncia do Poder Executivo em pessoas juridicas, érgaos
constitucionais e poderes constituidos.

Ao contrario do fundamento utilizado para a situagao fatica anterior, onde o
Executivo ndo poderia, por si sO, empreender medidas para a regularizagdo da
situagcao cadastral em face da impossibilidade de ingeréncia nas pessoas juridicas e
demais instituicdes, também foram levadas a apreciagao do STF, situagcdes nas quais
a inadimpléncia ou irregularidade eram decorrentes de condutas perpetradas pela
prépria administracao direta, entretanto, em relacido a mandatos anteriores.

Assim, travada a discussdo acerca da aplicagdo do principio da
intranscendéncia, verifica-se que também nesse caso, ou seja, quando as
irregularidades forem praticadas pelo proprio executivo através de gestdes anteriores,
€ possivel, desde que em situagdes excepcionais e visando atender a coletividade,
bem como condicionada a ado¢do de medidas para o restabelecimento da situagao
de regularidade, ser aplicado o principio da intranscendéncia para que a atual
Administracdo nao sofra o bloqueio de transferéncias de recursos capazes de
inviabilizar a administragdo trazendo graves consequéncias para a coletividade.

Desse modo, em que pese os argumentos favoraveis quanto a aplicagdo do
principio da intranscendéncia na hipétese de conduta praticada por administracdes
anteriores no ambito do executivo, vozes dissonantes ndo s6 reconhecem como
reforcam a inscricdo do ente estadual nos cadastros da Unido, considerando que a
administracao publica é regida pelo principio da impessoalidade, em suma, para essa
corrente, como a relacao juridica € estabelecida entre a Unido e Estado, eventual
alteragao de gestao nao poderia servir para exonerar o ente de obrigagdes assumidas,

devendo o postulado ser aplicado de forma mais restrita.
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Ocorre que, em que pese todos os argumentos e situagdes expostas acerca da
necessidade de uma interpretagdo mais restritiva acerca da aplicacdo do principio da
intranscendéncia e até mesmo sua impossibilidade nos casos em que a situacado de
inadimpléncia seja decorrente de atos praticados pela prépria administragao direta por
meio das gestdes anteriores, deve ser aplicado o postulado.

Cumpre salientar que n&o estamos defendendo a outorga de um cheque em
branco em favor da administracdo atual do Executivo, até porque, a mesma tem a
obrigacao de demonstrar que foram ou estdo sendo adotadas medidas cabiveis para
a responsabilizacdo pessoal de quem foi o causador e praticou atos, por agao ou
omissao, de irresponsabilidades na gestdo administrativa, e até mesmo, adotar as
medidas capazes de solucionar e sanar as pendéncias e irregularidades encontradas.

Desse modo, deve prevalecer o entendimento quanto a aplicacdo do principio
da intranscendéncia subjetiva das sang¢des aos casos envolvendo mudanga de
gestado, para que nao sejam causados prejuizos a coletividade que nao pode, e n&o
deve, experimentar as consequéncias de irresponsabilidades na gestédo
administrativa, cujo administrador nao foi capaz de cumprir as obrigagdes
administrativas, legais e constitucionais.

Assim, considerando a existéncia de outros e diversos meios de se buscar a
responsabilizagdo do gestor faltoso, também nesse caso, acertada a decis&do no
sentido de suspender os efeitos das restricbes impostas ao ente em decorréncia de
condutas praticadas por administragbes anteriores capazes de restringir
significativamente os beneficios da coletividade, cabendo ao ente a demonstracao
periodica de estar adotando as medidas para o retorno a situagao de adimpléncia.

Nesse contexto, a aplicacado do principio da intranscendéncia também tem sido
ventilado para quando, mutatis mutandis, nas mesmas situagcdes faticas narradas
estejam envolvidos os Municipios, onde as situagdes concretas serdo aferidas nas
respectivas jurisdicdes competentes, de modo que, a importancia quanto a aplicagao
do postulado, em face da relevancia politica e social do tema, teve reconhecida a
repercussao geral, posto que ultrapassados os limites e interesses subjetivos da
demanda.

Por fim, ressalta-se que ndo estamos colocando a aplicagdo do principio de
forma indiscriminada, seja porque a propria Corte tem condicionado sua aplicagédo ao
saneamento das irregularidades, seja porque cabe a administragao atual promover as

medidas, judiciais e administrativas, capazes de apurar e regularizar agao ou omissao
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prejudicial, entretanto, uma vez estando em colisdo o principio da intranscendéncia e
o principio da impessoalidade, no caso concreto, uma vez aferidas as situagcdes que
deram causa as irregularidades, deve prevalecer aquele que melhor se adequara ao
interesse da populagdo local que nao pode se ver privada de beneficios, em
detrimento de irresponsabilidades ou irregularidades praticadas por gestores

ineficientes.
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CONCLUSAO

A proposta apresentada no presente trabalho se refere a aplicagédo do principio
da intranscendéncia subjetiva das sangdes, pelo Supremo Tribunal Federal, as
restricdes impostas pela Uniao aos Entes Federados, pensada a partir da insuficiente
produgao doutrinaria e académica sobre o tema, bem como a auséncia de um
posicionamento uniforme e perene por parte da Corte.

Com este objetivo, foram tragadas linhas acerca da forma Federativa de Estado
estabelecida pela CF/1988, cujo contorno propiciou, por meio do sistema de reparticao
de competéncias, baseado na predominéncia de interesses, o fomento a um modelo
de cooperacdo para a implementacado de politicas publicas, de modo a incentivar
pactos, convénios e acordos em areas como cultura, esporte, lazer, saneamento
basico e obras diversas.

Essa pactuacao se faz necessaria considerando a prépria sistematica do pacto
federativo brasileiro, onde a Unido permanece com a maior parte das receitas
tributarias, e os entes, na sua maioria, incapazes de ofertar a comunidade os servigos
publicos e obras de que ela necessita, unicamente com os recursos originarios de sua
receita propria, faz com que periodicamente, Estados e Municipios, busquem a Uniéo
para a realizacido de repasses e transferéncias voluntarias para a consecugao de fins
e objetivos comuns.

Nesse contexto, o que se vé é uma situacao de relativa dependéncia dos entes
federados em relagdo a Unidao, em especial, considerando a unilateralidade de seus
registros, vez que a alimentagao desses cadastros € analisada por seus 6rgéos, que,
considerando a sistematica administrativa, ndo permite que as informagdes sejam
analisadas a contento, e, ainda que o atraso seja da propria Unido, automaticamente,
€ registrada a restricdo do ente no sistema cadastral, com todos os prejuizos
decorrentes, restando o pronunciamento do Poder Judiciario para salvaguardar o
interesse coletivo.

Para tanto, foram feitos apontamentos acerca da aplicacdo do principio da
intranscendéncia como direito fundamental voltado a garantia de natureza penal, onde
nenhuma pena passara da pessoa do condenado, considerando que o mesmo foi
alcado, por uma construgdo jurisprudencial levantada pelo proprio Supremo, as
relagcbes juridico-administrativa-financeira estabelecidas entre os entes federativos;
bem como a aplicagédo dos direitos fundamentais a pessoas juridicas, no caso, as de

direito publico, para que nao pairasse duvida acerca da possibilidade de sua aplicacao
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nessas, até porque, quando da inscri¢gao pela Unido o ente passa a sofrer as mais
diversas restri¢gdes, dentre elas, a suspensao imediata dos repasses.

Nao defendemos, como também nao fez o STF, a ilegalidade dos registros
cadastrais da Unido, vez que os mesmos atendem o norteamento apontado pela Lei
de Responsabilidade de Fiscal, cujo descumprimento enseja sangdes, entretanto, os
casos levados a apreciacdo devem ser analisados com cautela, até porque, nao
estamos falando de uma administracao personificada, mas do impacto que sofrera a
coletividade, que mais uma vez estara privada dos beneficios que poderao advir, mas
que se encontram suspensos por razdes a ela ndo imputadas.

Some-se a isso o fato de que, na maioria das vezes, sequer foi o proprio ente
qgue provocou a situagao de irregularidade, entretanto, sem analisar o caso especifico,
a Unido inscreve o ente sob a justificativa de sua personalidade una, levando-os a
uma permanente, constante e dispendiosa peregrinagao para a solugdo do impasse,
e, na maioria das vezes, somente obtendo o amparo na via judicial.

Por essa razao, trabalhamos na presente pesquisa, os casos em que as
sancdes decorrentes da Lei de Responsabilidade Fiscal devem ser imputadas unica
e exclusivamente a quem lIhe deu causa, de modo que, quando se tratar de pessoa
juridica integrante da administragc&o indireta, ante sua autonomia e titularidade para
assumir direitos e obriga¢des, estando apenas vinculada ao ente que a criou, mas n&o
subordinada, a aplicagao do principio € medida plausivel, vez que, literalmente, nao é
possivel o ente sofrer sangdes em razao de infracdo praticada por pessoa dele
diversa.

Situagdo ainda mais gravosa se da quando o descumprimento do ordenamento
legal é praticado por 6rgaos constitucionais, como os Tribunais de Contas e o
Ministério Publico, bem como os poderes Legislativo e Judiciario.

Ora, n&o se vislumbra a possibilidade do ente federado sofrer sangdes em
decorréncia de infracdo a Lei de Responsabilidade Fiscal praticada por tais entidades,
isso porque, o Executivo esta absolutamente impossibilitado de realizar qualquer
ingeréncia sobre eles, inclusive, em obediéncia ao principio constitucional da
harmonia entre os poderes, além do respeito devido as instituigdes constitucionais,
que, inclusive, fiscalizam os mesmos atos quando praticados pelo Executivo.

Conclui-se que andou bem o STF ao aplicar o principio da intranscendéncia a

esses casos onde patente a impossibilidade de ter a situacao resolvida diretamente
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pelo Executivo, razdo pela qual, ndo tendo dado causa a situagao de inadimpléncia,
também nao pode sofrer as san¢des dela decorrentes.

Em uma linha mais ténue, também analisamos a aplicagao do principio nas
hipéteses em que o ato ensejador da restricao foi causado pelo préprio Executivo, ou
seja, pela propria administracao direta, entretanto, por atos, comissivos ou omissivos,
decorrentes de administragao anterior.

Nesse ponto, buscamos apresentar a aplicagdo do principio da
intranscendéncia, sem ofender o principio da impessoalidade que deve reger a
administragcado publica, de modo a ndo promover uma subjetivagdo da pessoa do
Estado. Sendo a aplicagdo do principio defendida considerando que a Corte
Constitucional, na analise do caso concreto, ndo pode permitir a inviabilizacdo de
atuais governos por irresponsabilidades praticadas por gestdes anteriores, sendo a
continuidade dos beneficios imprescindiveis a comunidade local, devendo ser
conferidas novas oportunidades aos novos administradores.

Isso porque, as atuais administragées possuem meios para sancionar o gestor
irresponsavel, e, considerando o principio da boa-fé objetiva que deve pautar a
exegese das condutas, deve-se partir do pressuposto, que o gestor atual, ao se
deparar com situagdes restritivas originarias de condutas praticadas por gestdes
anteriores, determine a apuracédo dos fatos, até em observancia aos principios da
ampla defesa e contraditorio, e, posteriormente, adote todas as medidas necessarias
e cabiveis capazes de promover a devida responsabilizacdo a quem efetivamente
causou prejuizos nao sO a populagdo, mas a propria administragdo por ele um dia
representada.

Por fim, conclui-se que a aplicacdo do principio pelo STF nas situagdes
analisadas, ndo se caracteriza como indiscriminada, até porque, a LRF foi um
verdadeiro marco na gestdo administrativa, entretanto, sua aplicagdo no caso
concreto deve se dar de forma condicionada a ado¢édo de medidas para o saneamento
das irregularidades e sua respectiva comprovacgéo, de modo a ndo causar ainda mais

prejuizos a populagéao.
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ANEXO

A titulo de exemplo, por se tratar de informagao publica referente aos entes
federados, apresentamos o CAUC do Distrito Federal e Goias, bem como dos
Municipios de Goiania e Anapolis, que podem ser aferidos no enderego eletrénico
https://sti.tesouro.gov.br/cauc/index.jsf#extrato-header-ancora, tendo a consulta sido
realizada em setembro de 2019, considerando as constantes e periddicas alteragdes.

Para a realizagao de consultas acerca do detalhamento de convénios e outros
acordos pactuados com a Unido, pode ser acessado o0 enderego
http://www.portaldatransparencia.gov.br/convenios/consulta?paginacaoSimples=true
&tamanhoPagina=&offset=&direcaoOrdenacao=asc&periodoLiberacaoRecursosDe=
01%2F11%2F2019&periodoLiberacaoRecursosAte=30%2F 11%2F2019&uf=GO&col
unasSelecionadas=linkDetalhamento%2CnumeroConvenio%2CnumeroOriginal%2C
uf%2CmunicipioConvenente%2Csituacao%2CtipoTransferencia%2Cobjetivo%2Corg
aoSuperior%2Corgao%2Cconcedente%2Cconvenente%2CdatalnicioVigencia%2Cd

ataFimVigencia%Z2CvalorCelebrado&ordenarPor=orgao&direcao=desc.
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‘ AU ‘ de Informagoes para Secretaria do Tesouro Naclonal - STN
Transferéncias Voluntirias

Atendimento aos Requisitos Fiscais
TesouroNACIONAL

CNP] Pesquisado: o "CNP) principal” do ente federado abaixo citado
Ente Federado: Anapolis/GO
CNP) principal: 01.067.479/0001-46 - ANAPOLIS
Data Pesquisa: 23/09/2019

|1 - Obrigagdes de Adimpléncia Financeira

Item Legal Fonte Situagdo Validade

1.1- REguIaridade quanto a Tributos, a Contribui¢des Previdenciarias Federais e 4 Divida Ativa 4% PGEN/RFB (] 09/02/2020

da Unido Comprovado

1.3 - Regularidade quanto a Contribui¢des para o FGTS carxa  CAIXA o 09/10/2018
Comprovado

14- Re_gularidade em relacdo a Adimpléncia Financeira em Empréstimos e Financiamentos SHEM  SAHEM (v] 23/09/2019

concedidos pela Unido Comprovado

1.5 - Regularidade perante o Poder Pablico Federal cadin. - CADIN o 23/09/2018
Comprovado

1I - Adimplemento na Prestagio de Contas de Convénios
Item Legal Fonte Situagdo Validade
2.1- Regularidade quanto a Prestagdo de Contas de Recursos Federais recebidos anteriormente

o SIAFl/Subsistema @

2.1.1 - SIAFI/Subsistema Transferéncias ST 23/09/2019
Transferéncias Comprovado
2.1.2- SICONV ®escony SICONV @ 23/09/2019
Comprovado
Il - Obrigagbes de Transparénda
Item Legal Fonte Situagdo Validade
3.1 - Encaminhamento do Relatério de Gestdo Fiscal - RGF "'.‘.‘.".?“i STN/SICONFI o 30/09/2019
Comprovado
3.2 - Encaminhamento do Relatério Resumido de Execugdo Orcamentaria - RREO =10 S|CONFI/SIOPE o 30/09/2019
Comprovado
3.3 - Encaminhamento das Contas Anuais [skeerfi] STN/SICONFI o 30/04/2020
Comprovado
3.4 - Encaminhamento da Matriz de Saldos Contabeis .5"1"?": STN/SICONFI V] 30/09/2019
Comprovado
3.5 - Encaminhamento de Informacées para o Cadastro da Divida Publica - CDP SE - SADIPEM o 23/09/2019
Comprovado
IV - Adimplemento de Obrigagdes Constitucionais ou Legais
Item Legal Fonte Situagdo Validade
4.1 - Exercicio da Plena Competéncia Tributéria :_5!.‘2?.":: STN/SICONFI o 30/04/2020
Comprovado
4.2 - Aplicagdo Minima de recursos em Educagdo O FNDE/SIOPE @ 30/01/2020
Comprovado
4.3 - Aplicagio Minima de recursos em Satide BSi0Ps - MS/SIOPS @ 23/09/2018
Comprovado
44 R . . P 5 oA e
.4 - Regularidade Previdenciaria & SPPS ™
Comprovar

Declaro, para fins de instrugdo processual, que emiti este documento nos termos do art. 6% § 2°, da Instrugdo Normativa n° 1, de 6 de outubro de 2017, da
Secretaria do Tesouro Nacional.

/ /

Data Servidor Pablico/Matricula

* Notas Explicativas
(1) - As exigéncias ndo comprovadas por meio deste servico deverdo ser comprovadas documentalmente diretamente ao 6rgdo concedente.

Documento gerado em 23/09/2019 20:06:48 Pagina 1de1
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CNP] Pesquisado: o "CNP) principal” do ente federado abaixo citado
Ente Federado: Anicuns/GO
CNPJ principal: 02.262.368/0001-53 - ANICUNS
Data Pesquisa: 23/09/2019

|1 - Obrigagdes de Adimpléncia Financeira

Item Legal Fonte Situagdo Validade

1.1- REguIaridade quanto a Tributos, a Contribui¢des Previdenciarias Federais e 4 Divida Ativa 4% PGEN/RFB (] 25/02/2020

da Unido Comprovado

1.3 - Regularidade quanto a Contribui¢des para o FGTS carxa  CAIXA o 12/10/2019
Comprovado

14- Re_gularidade em relacdo a Adimpléncia Financeira em Empréstimos e Financiamentos S SAHEM (v] 23/09/2019

concedidos pela Unido Comprovado

1.5 - Regularidade perante o Poder Pablico Federal cadin. - CADIN o 23/09/2018
Comprovado

1I - Adimplemento na Prestagio de Contas de Convénios
Item Legal Fonte Situagdo Validade
2.1- Regularidade quanto a Prestagdo de Contas de Recursos Federais recebidos anteriormente

o SIAFl/Subsistema @

2.1.1 - SIAFI/Subsistema Transferéncias ST 23/09/2019
Transferéncias Comprovado
2.1.2- SICONV ®escony SICONV @ 23/09/2019
Comprovado
Il - Obrigagbes de Transparénda
Item Legal Fonte Situagdo Validade
3.1 - Encaminhamento do Relatério de Gestdo Fiscal - RGF "'.‘.‘.".?“i STN/SICONFI o 30/09/2019
Comprovado
3.2 - Encaminhamento do Relatério Resumido de Execugdo Orcamentaria - RREO =9  S|CONFI/SIOPE o 30/09/2018
Comprovado
3.3 - Encaminhamento das Contas Anuais [skeerfi] STN/SICONFI o 30/04/2020
Comprovado
3.4 - Encaminhamento da Matriz de Saldos Contabeis .5"1"?": STN/SICONFI V] 30/09/2019
Comprovado
3.5 - Encaminhamento de Informacées para o Cadastro da Divida Publica - CDP SE - SADIPEM o 23/09/2019
Comprovado
IV - Adimplemento de Obrigagdes Constitucionais ou Legais
Item Legal Fonte Situagdo Validade
4.1 - Exercicio da Plena Competéncia Tributéria :_5!.‘2?.":: STN/SICONFI o 30/04/2020
Comprovado
4.2 - Aplicagdo Minima de recursos em Educagdo O FNDE/SIOPE @ 30/01/2020
Comprovado
4.3 - Aplicagio Minima de recursos em Satide BSi0Ps - MS/SIOPS @ 23/09/2018
Comprovado
44 R . . P 5 oA e
.4 - Regularidade Previdenciaria & SPPS ™
Comprovar

Declaro, para fins de instrugdo processual, que emiti este documento nos termos do art. 6% § 2°, da Instrugdo Normativa n° 1, de 6 de outubro de 2017, da
Secretaria do Tesouro Nacional.

/ /

Data Servidor Pablico/Matricula

* Notas Explicativas
(1) - As exigéncias ndo comprovadas por meio deste servico deverdo ser comprovadas documentalmente diretamente ao 6rgdo concedente.

Documento gerado em 23/09/2019 20:09:02 Pagina 1de1
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Transferéncias Voluntirias

Atendimento aos Requisitos Fiscais
TesouroNACIONAL

CNP] Pesquisado: o "CNP) principal” do ente federado abaixo citado
Ente Federado: Anicuns/GO
CNPJ principal: 02.262.368/0001-53 - ANICUNS
Data Pesquisa: 23/09/2019

|1 - Obrigagdes de Adimpléncia Financeira

Item Legal Fonte Situagdo Validade

1.1- REguIaridade quanto a Tributos, a Contribui¢des Previdenciarias Federais e 4 Divida Ativa 4% PGEN/RFB (] 25/02/2020

da Unido Comprovado

1.3 - Regularidade quanto a Contribui¢des para o FGTS carxa  CAIXA o 12/10/2019
Comprovado

14- Re_gularidade em relacdo a Adimpléncia Financeira em Empréstimos e Financiamentos S SAHEM (v] 23/09/2019

concedidos pela Unido Comprovado

1.5 - Regularidade perante o Poder Pablico Federal cadin. - CADIN o 23/09/2018
Comprovado

1I - Adimplemento na Prestagio de Contas de Convénios
Item Legal Fonte Situagdo Validade
2.1- Regularidade quanto a Prestagdo de Contas de Recursos Federais recebidos anteriormente

o SIAFl/Subsistema @

2.1.1 - SIAFI/Subsistema Transferéncias ST 23/09/2019
Transferéncias Comprovado
2.1.2- SICONV ®escony SICONV @ 23/09/2019
Comprovado
Il - Obrigagbes de Transparénda
Item Legal Fonte Situagdo Validade
3.1 - Encaminhamento do Relatério de Gestdo Fiscal - RGF "'.‘.‘.".?“i STN/SICONFI o 30/09/2019
Comprovado
3.2 - Encaminhamento do Relatério Resumido de Execugdo Orcamentaria - RREO =9  S|CONFI/SIOPE o 30/09/2018
Comprovado
3.3 - Encaminhamento das Contas Anuais [skeerfi] STN/SICONFI o 30/04/2020
Comprovado
3.4 - Encaminhamento da Matriz de Saldos Contabeis .5"1"?": STN/SICONFI V] 30/09/2019
Comprovado
3.5 - Encaminhamento de Informacées para o Cadastro da Divida Publica - CDP SE - SADIPEM o 23/09/2019
Comprovado
IV - Adimplemento de Obrigagdes Constitucionais ou Legais
Item Legal Fonte Situagdo Validade
4.1 - Exercicio da Plena Competéncia Tributéria :_5!.‘2?.":: STN/SICONFI o 30/04/2020
Comprovado
4.2 - Aplicagdo Minima de recursos em Educagdo O FNDE/SIOPE @ 30/01/2020
Comprovado
4.3 - Aplicagio Minima de recursos em Satide BSi0Ps - MS/SIOPS @ 23/09/2018
Comprovado
44 R . . P 5 oA e
.4 - Regularidade Previdenciaria & SPPS ™
Comprovar

Declaro, para fins de instrugdo processual, que emiti este documento nos termos do art. 6% § 2°, da Instrugdo Normativa n° 1, de 6 de outubro de 2017, da
Secretaria do Tesouro Nacional.

/ /

Data Servidor Pablico/Matricula

* Notas Explicativas
(1) - As exigéncias ndo comprovadas por meio deste servico deverdo ser comprovadas documentalmente diretamente ao 6rgdo concedente.

Documento gerado em 23/09/2019 20:09:02 Pagina 1de1



Ministério da Fazenda - MF

Servico Auxiliar
‘ AU ‘ de mﬁjmagngs para Secretaria do Tesouro Naclonal - STN
Transferéncias Voluntarias
Atendimento aos Requisitos Fiscais

TesouroNacionaL

Observagdo - Detalhamento do item 4.2 (Aplicagdo Minima de recursos em Educagdo)
Ente Federado: Distrito Federal

Decisdo judicial: Efeitos suspensos conforme Acdo Civel Originaria n. 3209/DF .
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‘ AU ‘ de Informagoes para Secretaria do Tesouro Naclonal - STN
Transferéncias Voluntirias

Atendimento aos Requisitos Fiscais
TesouroNACIONAL

CNP] Pesquisado: o "CNP) principal” do ente federado abaixo citado
Ente Federado: Goiania/GO
CNP) principal: 01.612.092/0001-23 - GOIANIA
Data Pesquisa: 23/09/2019

|1 - Obrigagdes de Adimpléncia Financeira

Item Legal Fonte Situagdo Validade

1.1- REguIaridade quanto a Tributos, a Contribui¢des Previdenciarias Federais e 4 Divida Ativa 4% PGEN/RFB (] 09/12/2019

da Unido Comprovado

1.3 - Regularidade quanto a Contribui¢des para o FGTS carxa  CAIXA o 04/10/2018
Comprovado

14- Re_gularidade em relacdo a Adimpléncia Financeira em Empréstimos e Financiamentos S SAHEM (v] 23/09/2019

concedidos pela Unido Comprovado

1.5 - Regularidade perante o Poder Pablico Federal cadin. - CADIN o 23/09/2018
Comprovado

1I - Adimplemento na Prestagio de Contas de Convénios
Item Legal Fonte Situagdo Validade
2.1- Regularidade quanto a Prestagdo de Contas de Recursos Federais recebidos anteriormente

o SIAFI/Subsistema @A

2.1.1 - SIAFI/Subsistema Transferéncias

(*)

Transferéncias Comprovar
2.1.2- SICONV ®escony SICONV @ 23/09/2019

Comprovado

Il - Obrigagbes de Transparénda

Item Legal Fonte Situagdo Validade

3.1 - Encaminhamento do Relatério de Gestdo Fiscal - RGF "'.‘.‘.".?“i STN/SICONFI o 30/09/2019
Comprovado

3.2 - Encaminhamento do Relatério Resumido de Execugdo Orcamentaria - RREO =9  S|CONFI/SIOPE o 30/09/2018
Comprovado

3.3 - Encaminhamento das Contas Anuais [skeerfi] STN/SICONFI o 30/04/2020
Comprovado

3.4 - Encaminhamento da Matriz de Saldos Contabeis .5"1"?": STN/SICONFI V] 30/09/2019
Comprovado

3.5 - Encaminhamento de Informacées para o Cadastro da Divida Publica - CDP SE - SADIPEM o 23/09/2019
Comprovado

IV - Adimplemento de Obrigagdes Constitucionais ou Legais

Item Legal Fonte Situagdo Validade

4.1 - Exercicio da Plena Competéncia Tributéria :_5!.‘2?.":: STN/SICONFI o 30/04/2020
Comprovado

4.2 - Aplicagdo Minima de recursos em Educagdo O FNDE/SIOPE @ 30/01/2020
Comprovado

4.3 - Aplicagio Minima de recursos em Satide BSi0Ps - MS/SIOPS @ 23/09/2018
Comprovado

4.4 - Regularidade Previdenciaria & spps o 25/02/2020
Comprovado

Declaro, para fins de instrugdo processual, que emiti este documento nos termos do art. 6% § 2°, da Instrugdo Normativa n° 1, de 6 de outubro de 2017, da
Secretaria do Tesouro Nacional.

/ /

Data Servidor Pablico/Matricula

* Notas Explicativas
(1) - As exigéncias ndo comprovadas por meio deste servico deverdo ser comprovadas documentalmente diretamente ao 6rgdo concedente.
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Ministério da Fazenda - MF

Servico Auxiliar
‘ AU ‘ de Informagoes para Secretaria do Tesouro Naclonal - STN
Transferéncias Voluntirias

Atendimento aos Requisitos Fiscais
TesouroNACIONAL

CNP] Pesquisado: o "CNP) principal” do ente federado abaixo citado
Ente Federado: Goids
CNPJ principal: 01.409.580/0001-38 - GOIAS
Data Pesquisa: 23/09/2019

|1 - Obrigagdes de Adimpléncia Financeira

Item Legal Fonte Situagdo Validade

1.1- REguIaridade quanto a Tributos, a Contribui¢des Previdenciarias Federais e 4 Divida Ativa 4% PGEN/RFB (] 14/03/2020

da Unido Comprovado

1.3 - Regularidade quanto a Contribui¢des para o FGTS carxa  CAIXA o 10/10/2019
Comprovado

14 - Regularidade em relacdo a Adimpléncia Financeira em Empréstimos e Financiamentos SHE SAHEM (1 73 *

concedidos pela Unido o Comprovar

1.5 - Regularidade perante o Poder Pablico Federal cadin. - CADIN o 23/09/2018
Comprovado

1I - Adimplemento na Prestagio de Contas de Convénios
Item Legal Fonte Situagdo Validade
2.1- Regularidade quanto a Prestagdo de Contas de Recursos Federais recebidos anteriormente

o SIAFl/Subsistema @

2.1.1 - SIAFI/Subsistema Transferéncias ST 23/09/2019
Transferéncias Comprovado
2.1.2- SICONV ®escony SICONV @ 23/09/2019
Comprovado
Il - Obrigagbes de Transparénda
Item Legal Fonte Situagdo Validade
3.1 - Encaminhamento do Relatério de Gestdo Fiscal - RGF "'.‘.‘.".?“i STN/SICONFI o 30/09/2019
Comprovado
3.2 - Encaminhamento do Relatério Resumido de Execugdo Orcamentaria - RREO =9  S|CONFI/SIOPE o 30/09/2018
Comprovado
3.3 - Encaminhamento das Contas Anuais [skeerfi] STN/SICONFI o 31/05/2020
Comprovado
3.4 - Encaminhamento da Matriz de Saldos Contabeis .5"1"?": STN/SICONFI V] 30/09/2019
Comprovado
3.5 - Encaminhamento de Informacées para o Cadastro da Divida Publica - CDP SE - SADIPEM o 23/09/2019
Comprovado
IV - Adimplemento de Obrigagdes Constitucionais ou Legais
Item Legal Fonte Situagdo Validade
4.1 - Exercicio da Plena Competéncia Tributéria :_5!.‘2?.":: STN/SICONFI o 31/05/2020
Comprovado
4.2 - Aplicagdo Minima de recursos em Educagdo O FNDE/SIOPE @ 30/01/2020
Comprovado
4.3 - Aplicagio Minima de recursos em Satide BSi0Ps - MS/SIOPS @ 23/09/2018
Comprovado
4.4 - Regularidade Previdenciaria & spps o 11/03/2020
Comprovado
4.5 - Regularidade quanto a Concessdo de Incentivos Fiscais EB conrazvF o 23/09/2019
Comprovado

Declaro, para fins de instrucdo processual, que emiti este documento nos termos do art. 6% § 2°, da Instrugdo Normativa n® 1, de 6 de outubro de 2017, da
Secretaria do Tesouro Nacional.

/ /

Data Servidor Publico/Matricula

* Notas Explicativas
(!) - As exigéncias ndo comprovadas por meio deste servico deverdo ser comprovadas documentalmente diretamente ao 6rgio concedente.
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