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RESUMO

O objetivo deste trabalho foi identificar quais as vantagens, desvantagens e 0s ganhos para
a Receita Federal do Brasil com a celebracao de convénios com Estados e Municipios. Buscou-se,
por meio da andlise de um caso concreto — Convénios entre a RFB e o Municipio de Niter6i/RJ,
identificar e propor mudancas, melhorias ou ampliacbes que busquem atingir a plenitude do
potencial desse instrumento legal, em termos de racionalizacdo do trabalho, eficiéncia e aumento
da arrecadacao.

Para tanto, realizou-se um estudo de caso e, com a andlise de variaveis previamente
levantadas, efetuou-se uma pesquisa qualitativa baseada, principalmente, em entrevistas em
profundidade com as pessoas “chave” nos processos de implantagdo e acompanhamento dos
convénios celebrados, tanto do lado da Receita Federal do Brasil quanto do Municipio de Niterdi.

A pesquisa demonstrou uma grande diferenca de percepc¢ao entre a Gtica do pessoal da RFB
e a Gtica do pessoal do Municipio na identificacdo das vantagens, desvantagens e dos ganhos para
a Receita Federal do Brasil com a celebracdo de convénios com Estados e Municipios. Foram
também identificadas e propostas diversas mudancas, melhorias ou ampliacdes possiveis de
implantacdo a curto prazo sem maiores dificuldades, e conseguimos concluir que, em uma
Republica Federativa como o Brasil, a celebracdo de Convénios Administrativos é a melhor
maneira de se unir e integrar os entes politicos das trés esferas de Governo — Unido, Estados e
Municipios; para que todos em conjunto possam oferecer ajuda mdtua e alavancar sua performance

tributaria individual.
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1. INTRODUCAO

1.1 Contextualizacéo:

E incontroversa a organizagdo politico-administrativa do Estado Brasileiro em entidades
dotadas de autonomia federativa sob o invélucro da reparticdo de competéncias legislativa e
material. A essas entidades, imputa-se funcdo administrativa nas conformidades da adogéo, no
Brasil, da forma federativa de estado.

A Emenda Constitucional n°. 19, de 04 de junho de 1998 — Reforma Administrativa Federal
— permitiu, mediante a inovacdo de paradigmas no que tange a consecucdo das tarefas da
Administracéo e o refor¢o do cooperativismo federativo, a introdugdo de meios que possibilitassem
referido intento através da reunido de esforcos entre os “personagens” da Administracao Direta.

A distribuicdo de competéncias dentre os diversos entes federados configura o indicativo
da responsabilidade de cada um para a realizacdo do fim precipuo da Administracdo, buscando
atingir equilibrio na tensdo entre os diversos interesses que se nutrem dentro de cada uma dessas
esferas de governo. Assim € que se estabelece uma organizacgdo politico-administrativa através da
distribuicdo de atribuicdes da Administracdo Publica, reguladas pela legislacdo infraconstitucional
pertinente, e que tratam de concretizar as disposi¢des legislativas e constitucionais.

Nesse interim, José Afonso da Silva aponta a existéncia de varias Administraces Publicas:
a federal (da Unido), a de cada estado (Administracdo estadual) e do Distrito Federal e dos
Municipios (Administracdo municipal ou local) (SILVA, 2007).

Ocorre que, para a realizagdo concreta do interesse publico, a atuacdo isolada de uma
determinada entidade nem sempre é suficiente. Portanto, no ambito da atuagcdo administrativa, é
indispensavel que o Estado disponha de instrumentos juridicos préprios que permitam a conjugacao
dos esforgos de varios entes publicos ou mesmo destes com particulares, visando objetivos comuns.

Neste sentido, tendo em vista a necessidade crescente e ampla dos administrados, que imp&e
a Administracao tarefas da maior responsabilidade, estes instrumentos de cooperacdo assumem
papel fundamental e indispensavel no cenario do Estado Federativo Brasileiro.

A razdo de ser da Administracdo repousa na satisfacdo dos interesses gerais de seus
administrados, para tanto, utilizando-se de instrumentos juridicos, conforme as devidas

particularidades de cada situacdo, capazes de proporcionar o alcance de seus objetivos. Nesse



diapasdo, repousa 0 escopo deste trabalho, que é tracar uma analise sobre 0s convénios

administrativos, enquanto mecanismos de realizacdo daqueles interesses.

1.2 Objetivo

Identificar quais as vantagens, desvantagens e os ganhos para a Receita Federal do Brasil
com a celebragdo de convénios com Estados e Municipios. Por meio da analise de um caso concreto
— Convénios entre a RFB e o Municipio de Niterdi/RJ, identificar e propor mudancas, melhorias
ou ampliacdes que busquem atingir a plenitude do potencial desse instrumento legal, em termos de

racionalizagéo do trabalho, eficiéncia e aumento da arrecadagéo.

1.3 Relevancia do Estudo

A situacdo atual de nosso pais, bem como as projecdes de cenarios para o futuro a curto e
médio prazos, indica uma profunda crise politica e econémica, com retragdo do mercado, alto grau
de incerteza e desconfianca por parte de quase todos os setores da sociedade. Faz-se necessario,
portanto, a implementacdo de projetos com o objetivo de ampliar a arrecadacéo fiscal sem aumento
da carga tributaria (ja extremamente elevada), evitando inclusive a criacdo de novos impostos.
Devem-se buscar medidas que aumentem a eficacia da cobranca, da arrecadagdo dos tributos e,
principalmente, do combate a sonegacéo fiscal.

A exploracdo do potencial da celebragéo de convénios entre a Receita Federal do Brasil e
os Estados e Municipios, em sua plenitude, tem o conddo de proporcionar uma reorganizacao
funcional interna, visando a uma maior concentracdo nos trabalhos com maior potencial de
arrecadacao e, por conseguinte, delegando a outros entes federados algumas tarefas de menor

prioridade e menor interesse por parte do Fisco Federal.



2. REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo tem como objetivo apresentar uma revisdo de literatura acerca do principal
tema deste trabalho — Convénios Administrativos — bem como dos demais aspectos relacionados.
Para facilitar a compreensdo de cada assunto, o capitulo foi dividido em quatro partes, conforme a
seguir exposto.

A primeira parte explora o conceito de convénio administrativo e suas caracteristicas; a
segunda aborda a reparticdo de competéncias entre os entes federados; a terceira explora os
aspectos juridicos dos convénios; enquanto a quarta apresenta os principais convénios existentes e
versa sobre a legislagdo dos mesmos.

Esta revisdo de literatura possui papel crucial na analise e interpretacéo dos dados coletados,

para atender ao objetivo proposto neste estudo.

2.1 Conceito de Convénio Administrativo

Convénio administrativo, na administracdo publica brasileira, refere-se a acordos firmados
entre uma entidade da administracdo publica federal e uma entidade publica estadual, distrital ou
municipal da administracdo direta ou indireta ou entidades particulares sem fins lucrativos, para
realizacdo de objetivos de interesse comum entre os participantes (chamados de participes). Ndo
sdo dotados de personalidade juridica, pois dependem da vontade de cada um e ndo sdo vinculantes,
ou seja, ndo levam a obrigacoes legais. No ambito federal, o tema € parcialmente regulado pelo
Decreto n° 6.170, de 25 de julho de 2007, que trata exclusivamente dos convénios onerosos. A
matéria também é atualmente regulada pela Portaria Interministerial MPOG/MF/CGU n° 507, de
24 de novembro de 2011, que da outros pormenores sob a ética do Tesouro Nacional. A formagéo
de um convénio é uma das formas possiveis de disciplinar a transferéncia de recursos financeiros
de dotacdes consignadas nos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido. N&o se trata de
um contrato, e sim de um acordo, pois ndo € vinculante nem possui partes com interesses
conflitantes.

Os convénios, apesar de serem instrumentos pelo qual a administracdo publica se utiliza
para fazer associa¢Oes com outras entidades, ndo constitui modalidade contratual. Tem em comum

com os contratos somente o fato de ser um acordo de vontades, mas de caracteristicas proprias que


https://pt.wikipedia.org/wiki/Administra%C3%A7%C3%A3o_p%C3%BAblica
https://pt.wikipedia.org/wiki/Brasil
https://pt.wikipedia.org/wiki/Entidade_P%C3%BAblica
https://pt.wikipedia.org/wiki/Administra%C3%A7%C3%A3o_direta
https://pt.wikipedia.org/wiki/Administra%C3%A7%C3%A3o_indireta
https://pt.wikipedia.org/wiki/Personalidade_jur%C3%ADdica
https://pt.wikipedia.org/wiki/Contrato
https://pt.wikipedia.org/wiki/Acordo

nédo se confundem. A discusséo resulta da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, que dispde, no
caput do art. 116, que suas normas se aplicam aos convénios "no que couber".

A equiparacdo ou ndo dos contratos administrativos aos convénios € ponto destoante na
doutrina, uma vez que a lei pertinente aos contratos administrativos, ndo obstante apresentar
disposicOes sobre os convénios, ndo cuidou de diferencid-los dos contratos. Nesse interim, séo
relacionados varios pontos que desautorizam referida equivaléncia, a saber: enquanto nos contratos
apontam-se caracteristicas como interesses opostos e contraditérios que se compdem — mas nao se
adicionam, a existéncia de partes (e ndo participes) e a imposicdo de obrigacdes reciprocas; de
outro lado, nos convénios, destacam-se a reciprocidade de interesses (havendo, portanto, uma
conjugacao dos mesmos) e a existéncia de participes em comunhao de interesses, preponderando,
nestes ultimos, a mutua colaboracdo na busca por um resultado comumente pretendido, dentre
outras caracteristicas.

CARVALHO FILHO (2015) assevera que, no contrato, os interesses sdo opostos e diversos,
enquanto no convénio sdo paralelos e comuns; neste tipo de negdcio juridico, o elemento
fundamental é a cooperacdo, e ndo o lucro, o qual é almejado pelas partes no contrato. Outro
aspecto distintivo reside nos polos da relacdo juridica: nos contratos, sdo apenas dois 0s polos,
ainda que em um deles haja mais de um pactuante; nos convénios, ao revés, podem ser varios 0s
polos, havendo um inter-relacionamento maltiplo, de modo que cada participante tem, na verdade,
relacdo juridica com cada um dos integrantes dos demais polos.

Partindo-se da ideia de que os convénios ndo sdo contratos, pode-se dizer entdo que aqueles
se referem a acordos celebrados pelo Poder Publico, entre seus entes ou com entidades privadas,
para a realizacdo de objetivos e interesses comuns nutridos pelos participes, que ndo adquirem
personalidade juridica, dai serem considerados como espécie de “cooperagdo associativa, livre de
vinculos contratuais” (MEIRELLES, 2008).

Ademais, ha quem considere tratar-se de contratos de segundo tipo, como Celso Antonio
Bandeira de Mello (2006), ao elucidar que na Teoria Geral do Direito h4 duas modalidades de
contratos, uns que cuidam de interesses contrapostos e outros que se destinam a comunidade de
interesses. No entanto, ao analisar as caracteristicas dos contratos administrativos, vé-se que ha
aquelas que ndo condizem com o que é visado e praticado pelos convénios, tais como a
possibilidade da retirada, por qualquer participe, de sua cooperagdo no momento em que desejar,

resguardado obviamente, conforme aponta Hely Lopes Meirelles (2008), sua responsabilidade



pelas obrigacdes e acesso as vantagens correspondentes ao tempo em que Se encontrava na situacdo
de cooperado.

A liberdade de ingresso e retirada dos participes do convénio € trago caracteristico dessa
cooperacdo associativa e, por isso mesmo, ndo admite cladusula obrigatoria da permanéncia ou
sancionadora dos denunciantes. Nossas Administragdes, entretanto, tém confundido, em muitos
casos, 0 convénio com o contrato administrativo, realizando este em lugar e com a denominagéo
daquele, o que dificulta sua interpretacdo e execucao.

Sdo amplas as diferencas entre contrato e convénio, dentre as varias podemos ressaltar: a)
0s interesses nos contratos sdo opostos, enquanto nos convénios Sa0 reciprocos, ou seja, NoO
convénio, todos os participes querem a mesma coisa; b) todos os conveniados possuem 0 mesmo
objetivo institucional; c) verifica-se no convénio, a mutua colaboracao; d) no contrato, a percep¢ao
de frutos passa a integrar o patriménio da entidade, sendo irrelevante para o repassador a utilizacéo
que sera feita do mesmo, enquanto no convénio, a remuneracao obtida ndo perde a natureza de
dinheiro publico, por tanto, s6 é possivel sua utilizacdo para o fim conveniado; e) nos contratos,
ocorre a soma de vontades dos contratantes, ocasionando a chamada vontade contratual, nos
convénios, como ndo ha vontades diferentes, estas ndo se somam (REIS, 2010).

Em relacdo aos interesses, Odete Medauar (2008) expde que: "a presenca do poder publico
em um dos polos levaria a raciocinar que o interesse publico necessariamente sera o fim visado
pelos convénios e contratos administrativos; por outro lado, no caso de convénio celebrado com
particular poder-se-ia argumentar que este ndo atua com fim de interesse publico, havendo, entéo,
interesses contrapostos; por um e outro raciocinio, ndo se fixa a distingdo. E ainda: nas situacdes
de contratos e convénios entre entidades estatais nem sempre € clara a separacdo entre as duas
figuras, porque o interesse publico aparece como denominador comum”. A caracteristica dos
convénios esta na sua especificidade, por envolverem uma (ou mais) entidade estatal ou pelo

interesse que visam conseguir.



Quem melhor forma um conceito de convénios é Hely Lopes Meirelles (2008)
conjecturando que: "Convénios administrativos sdo acordos firmados por entidades publicas de
qualquer espécie, ou entre estas e organizagdes particulares, para realizacdo de objetivos de
interesse comum dos participes”.

Posto tal igualdade entre os participes aos convénios, é interessante reafirmar que a qualquer
tempo, observando a auséncia de vinculo contratual, pode qualquer participe denuncia-lo e retirar
sua cooperacdo quando for de sua vontade, respondendo por obrigacbes e auferindo vantagens
somente no espago de tempo que participou do acordo. Entdo observa-se que ndo se admite
nenhuma cldusula obrigatdria de permanéncia ou sancionadora dos denunciantes.

Por fim cabe ressaltar que a natureza juridica dos convénios aqui entendida se refere a um
acordo, pois o fim lucro ndo ¢é o esperado ou o principal; ndo ocorre a imposicao de obrigacdes
capaz de forcar um cumprimento contratual em casos de inadimpléncia ou fim da associacdo. Ou
seja, convénios administrativos sdo espécies de acordos de vontade e ndo contratos, resumindo-se
em instrumento utilizado pela Administracao Publica para associar-se com outras entidades estatais

ou paraestatais, desde que haja estrutura capaz de atingir o fim conveniado.

2.2 Reparticéo de Competéncias entre os Entes Federados

Federalismo é um sistema politico que os estados se unem para fazer uma organizacdo mais
ampla, pactuam obrigacdes reciprocas e mantém sua autonomia. E um sistema politico em que as
funcBes governamentais estao repartidas entre o poder central e 0 grupo de estados associados.

A assuncdo da forma de Estado Federal deu-se em 1889, com a proclamacéo da Republica
e sua manutencdo pela Constituicdo de 1988, em seu artigo 1°, que qualifica o Brasil como
“Republica Federativa”, formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal — inclusive representando, tal disposi¢do, clusula pétrea, constante do artigo 60, § 4°, | da
Carta Magna.

O sistema federalista brasileiro tem como fundamentos a organizacdo politica e
administrativa que compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autdbnomos nos termos da Constituicdo. Estas sdo as esferas de governo no Pais. Cada um desses
governos tem competéncias, definidas pela CF/88, que estabelece quais 0s atos que a Unido pode
praticar, assim como quais os que podem ser realizados pelo Estado, pelo Municipio e pelo Distrito

Federal. Quando o Municipio ou o Estado, dentro da atuacdo que lhe compete, executar algo que



tenha relagcdo com as atividades de competéncia exclusiva da Uni&o; eles tém que se articular com
ela ou com seus prestadores de servico para implementar politicas publicas municipais (ou
estaduais) sem prejuizo do que é feito pela Unido (PINTO, 2016).

Conforme anota José Afonso da Silva (2007), a federacéo consiste na unido de coletividades
regionais autdbnomas que a doutrina chama de Estados Federados, Estados-membros ou
simplesmente Estados; o cerne do conceito de Estado Federal esta na configuragéo de dois tipos de
entidades: a Unido e as coletividades regionais autbnomas (Estados Federados). Nesse contexto,
destacam-se as ideias de soberania e autonomia. No ambito internacional, fala-se em soberania do
Estado Federal, ou seja, sob a otica do Direito Internacional, possui este o poder de
autodeterminacdo. O Estado é a esfera legitima através da qual a soberania € exercida, e por
representar um defensor dos direitos dos cidadaos ¢ denominado de Estado Democratico de Direito.
O poder soberano representa a pilastra de tal Estado, no sentido de que lhe serve de base de
sustentacdo, posto ser em tal poder que se fundamentam ou se originam as fungdes que o Estado
deve exercer: manutencdo da ordem, questdes fundamentais, efetivacéo dos direitos, dentre outras.

No tocante aos Estados-membros, estes possuem a titularidade da autonomia, ou seja, neste
cenario, impera a reparticdo de competéncias exclusivas de cada ente. Consta na Carta Magna de
1988, no que tange a competéncia administrativa, um sistema de reparticdo de competéncias
exclusivas e comuns, norteado essencialmente pelo principio da predominancia do interesse. Em
paralelo a essa reparticdo de competéncias, destacam-se as formas de execucdo dos servigos
inclusos na seara de cada ente. Assim, considera-se que o sistema adotado pelo Brasil é o imediato,
pelo qual os entes federados mantém servidores pablicos proprios para executar 0s servicos de suas
respectivas administragoes.

A distribuicdo de competéncias dentre os diversos entes federados configura o indicativo
da responsabilidade de cada um para a realizacdo do fim primordial da Administragdo, buscando
atingir equilibrio na tensdo entre os diversos interesses que se nutrem dentro de cada uma dessas
esferas de governo. Assim € que se estabelece uma organizacédo politico-administrativa através da
distribuicdo de atribui¢cdes da Administracdo Publica, reguladas pela legislacdo infraconstitucional
pertinente, e que tratam de concretizar as disposi¢des legislativas e constitucionais. Porém, para a
realizacdo concreta do interesse publico, a atuacéo isolada de uma determinada entidade nédo é

suficiente para efetiva-lo; neste sentido que, no ambito da atuacdo administrativa, € indispensavel
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que o Estado disponha de instrumentos juridicos préprios que permitam a conjugacdo dos esfor¢os
de vérios entes publicos ou mesmo destes com particulares, visando objetivos comuns.

O Codigo Tributario Nacional, com relacdo aos acordos entre os entes federados, assim
dispde em seu artigo 100, inciso 1V, concernente ao tema da legislagao tributaria: “Art.100. S&o
normas complementares das leis, dos tratados e das convengdes internacionais e dos decretos: 1V
— 0S convénios que entre si celebrem a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios”.
Ademais, o Decreto n° 6.170, de 2007 dispde os convénios como préaticas de descentralizacéo
administrativa, proclamando que o convénio sera utilizado como forma de descentralizacdo da
Administracdo Federal, que delegara, no todo ou em parte, a execucdo de programas, de
caracteristicas locais, a entidades ou 6rgdos estaduais ou municipais, encarregados de servigos
semelhantes, desde que estejam devidamente aparelhados. Vé-se, portanto, que a autonomia
federativa tem na autonomia gerencial e na gestdo associada seus afluentes, sob os quais se
manifesta o esforgo pela busca da realizacdo de interesses mutuos. Abre-se de tal modo, vistas, ao
que é chamado de federalismo cooperativo.

No Brasil, as inspiracdes do texto constitucional de 1988 construiram um sistema de
competéncias que faz rigorosamente necessario o reforco dos lacos entre os diversos entes da
federacdo. Neste sentido, a Carta Magna determinou expressamente esforcos comuns na atuacao
administrativa dos entes federados, e mesmo destes com a iniciativa privada de modo subsidiario.
Eis, pois, que o federalismo cooperativo brasileiro disp6s igualmente de acordos juridicos préprios
para sua realizacdo material, avultando os instrumentos dos convénios e contratos administrativos
— instrumentos de ajuste de interesses, atos de complexidade externa, bilaterais ou multiplos.

Por fim, cabe citar li¢ces de José dos Santos Carvalho Filho (2015), referente as previsoes
de disciplina por lei dos convénios acordados entre entes publicos, advertindo que a lei a que se
refere o0 artigo 23, paragrafo Unico da Constituicdo Federal trata-se de lei complementar, que fixara
normas de cooperacao para assegurar o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito
nacional; enquanto que a lei a qual se reporta o artigo 241 do mesmo diploma legal € ordinaria, que
tem o objetivo especifico de regular os convénios cooperativos para a gestdo associada dos servigos
publicos e transferéncia dos elementos do servico sem perda da continuidade.

De todo modo, todos os citados escritos apontam para a busca da eficiéncia administrativa
na realizacdo de suas competéncias, de modo que a partilha de esforcos veio fomentar o que, de

modo isolado, os entes publicos ndo alcangariam ou, pelo menos, ndo obteriam o éxito esperado.
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2.3 Aspectos Juridicos dos Convénios entre Diversos Entes Federados

A constituinte de 1988, inicialmente, ndo trazia em seu bojo, qualquer mencao notadamente
sobre os convénios, como também ndo impedia sua formacéo segundo o art. 23°, paragrafo Unico:
"E competéncia comum da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: (...) Lei
complementar fixara normas para a cooperacao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito
nacional”. Em sede de reforma administrativa federal, desde a segunda metade dos anos sessenta,
ja havia rabiscos dos convénios — no Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, que no seu
art.10, § 1°, alinea "b" recomendava os convénios como meio de descentralizagdo, com a ressalva
da devida aparelhagem dos participes.

N&o possuindo forma propria, a organizacdo dos convénios sempre se deu mediante
autorizacdo legislativa e recursos financeiros para atender os encargos assumidos no termo de
cooperacdo. Contudo, o STF vem decidindo acerca da inconstitucionalidade da lei que exige a
autorizacdo legislativa dos convénios, visto que fere a independéncia dos poderes; Hely Lopes
Meirelles (2008) discorda do entendimento jurisprudencial, citando que: "Data vénia, ndo nos
parece que ocorra essa inconstitucionalidade, porque o convénio e o consorcio sao sempre atos
gravosos que extravasam dos poderes normais do administrador pablico e, por isso, dependem da
aquiescéncia do Legislativo".

Em 04 de junho de 1998, a Emenda Constitucional n° 19 deu nova cara ao art. 241 da Carta
Magna prevendo que: "A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por
meio de lei os consorcios publicos e os convénios de cooperacdo entre os entes federados,
autorizando a gestdo associada de servicos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial
de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servicos transferidos".

O dispositivo constitucional teve claro intuito, qual seja, o de prever atividades de
cooperacdo entre as pessoas politicas. Nao obstante, é importante distinguir dois aspectos. O art.
241, com sua nova redacdo, previu a edicdo de lei reguladora dos convénios e consorcios com
vistas a transferéncia de servicos (na verdade, devera haver leis reguladoras a serem editadas pelas
diversas pessoas federativas). Tais leis, contudo, apresentardo carater genérico no que toca a esse
objetivo especifico. Mas, independentemente do dispositivo, nada impede que convénios para fins

diversos, embora também cooperativos, sejam celebrados entre as entidades politicas sem que haja
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necessariamente lei autorizadora, eis que essa atuacdo se caracteriza como normal atividade
administrativa (CARVALHO FILHO, 2015).

Os convénios podem ser celebrados entre as pessoas de Direito Publico ou entre estas e as
entidade privadas, destacando que a Unido podera celebrar convénios com os consorcios publicos,
com o objetivo de viabilizar a descentralizacdo e a prestacdo de politicas publicas em escalas
adequadas (art.14 da Lei n° 11.107, de 06 de abril de 2005). No que tange ao acordo entre entidades
publicas e particulares, Maria Silvia Zanella Di Pietro (2007) aponta que ndo pode este ser tido
como delegacdo de servigo publico, mas sim como modalidade de fomento; isto é o Poder Publico
auxiliando a iniciativa privada a desempenhar certas atividades, com capital ou subvengdes,
financiamentos, favores fiscais, dentre outros. E continua a autora: “O convénio ndo se presta a
delegacéo de servico publico ao particular, porque essa delegacéo € incompativel com a propria
natureza do ajuste; na delegacdo ocorre a transferéncia de atividade de uma pessoa para a outra
que ndo a possui; no convénio, pressupde-se que as duas pessoas tém competéncia comuns e vao
prestar matua colaboracgdo para atingir seus objetivos”.

Ainda, Hely Lopes Meirelles (2008) escreve: “no convénio, a posi¢ao juridica dos
signatarios é uma s0, idéntica para todos, podendo haver apenas diversificacdo na cooperacao de
cada um, segundo suas possibilidades, para a consecucéo do objetivo comum, desejado por todos”.

Nesse diapasdo, Celso Antdnio Bandeira de Mello (2006) entende que: “s6 podem ser
firmados convénios com entidades privadas se estas forem pessoas juridicas sem fins lucrativos”;
do contrario, havendo finalidade lucrativa, sua presenca na relacdo juridica ndo teria as mesmas
finalidades do sujeito publico. Para tais convénios, fora os casos de possibilidade de estabelecer o
acordo com todos os interessados, o sujeito pablico deve licitar ou garantir o principio da igualdade
mediante outro meio. Nesse viés, imperioso destacar que o posicionamento do autor se baseia em
sua defesa de que tais acordos configuram contratos administrativos

Sobre o tema, Maria Silvia Zanella Di Pietro (2007) escreve: “Quanto a exigéncia de
licitacdo, ndo se aplica aos convénios, pois neles ndo ha viabilidade de competicéo; esta ndo pode
existir quando se trata de mutua colaboragdo”, ou seja, a autora evidencia que a exigéncia de
licitacdo constante no artigo 2° da Lei n°. 8.666, de 1993 ndo abrange os convénios.

Para fomentar a divergéncia ideoldgica, existem ainda os ensinamentos de Odete Medauar
(2007): “No tocante aos convénios entre 0rgaos ou entes estatais e entidades particulares, o que,

sobretudo, fundamenta a desobrigacéo de licitac@o é a especificidade do objeto e da finalidade.
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No entanto, se a Administracdo pretender realizar convénio para resultados que poderdo ser
alcangados por muitos, deverd ser realizada a licitacéo, ou se abrir a possibilidade de conveniar
sem licitacdo, atendidas as condicdes fixadas genericamente”,

A previsdo de lei para disciplinar tal espécie de cooperagdo ou “gestdo associada” repousa
na inexisténcia de obrigacgdes reciprocas (DI PIETRO, 2007). Tal medida, somada a defesa de
apresentacédo prévia do plano de trabalho, conforme as exigéncias contidas no artigo 116, 8 1° da
Lei n°. 8.666, de 1993, repousa no pressuposto de que ha repasse de verbas para as entidades
conveniadas, portanto, deve haver regulacdo e controle de tais recursos; nos outros casos — em que
ndo ha repasse de verbas — é admissivel a ndo observancia do supracitado artigo 116. Ainda, tal
repasse implica na submissdo ao artigo 70, § Unico, da Constituicdo Federal, isto €, a prestacdo de

contas € obrigatoria.

2.4 Convénios Existentes — Legislacéo

Existem diversos convénios que podem ser celebrados entre a Unido (por intermédio ou
com a participacdo da Receita Federal do Brasil) e os demais entes federados — Estados, Distrito
Federal e Municipios; seja visando estimular 0 aumento da arrecadacéo tributaria ou mesmo para
fins de cooperacdo técnica e integracdo fiscal, intercdmbio de informacdes sobre repasses e
transferéncias de recursos financeiros, entre outros.

Dentre todos os convénios previstos na Legislacdo, dois se destacam: o primeiro,
atualmente disposto na Instrucdo Normativa RFB n° 1640, de 11 de maio de 2016, para delegacéo
ao Distrito Federal e aos Municipios optantes das atribuicGes de fiscalizacdo — inclusive a de
lancamento de créditos tributarios — e de cobranca relativas ao Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural (ITR); e o segundo, com base na Lei Complementar n° 123, de 14 de dezembro
de 2006, para fins de delegacdo da inscri¢do e cobranga da Divida Ativa relativamente aos créditos
tributérios incluidos no regime de arrecadacdo do Simples Nacional.

2.4.1 Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR

O exercicio de instituir impostos ndo pode ser delegado de um ente para o0 outro; entretanto,
a cobranca e a fiscalizagédo podem ser delegadas. Por exemplo, o Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural (ITR), que é de competéncia da Unido, pode ser cobrado e fiscalizado pelos
Municipios (art. 153, § 4°, 111 da CF/88).
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Essa transferéncia de arrecadacdo, no entanto, ndo é automética. Para a obtencdo do
beneficio, os municipios devem firmar um convénio com a Secretaria da Receita Federal do Brasil,
ficando aptos a implementar as politicas de fiscalizacdo, partindo-se do principio de que séo eles
0s entes publicos que melhor detém as informacdes quanto as propriedades rurais situadas nos
territorios de sua competéncia, de forma a poder verificar a exatiddo das informacdes prestadas
pelos responsaveis de fato e de direito.

A medida néo transforma o imposto rural em um novo tributo municipal, pois este continua
ainda sob a competéncia da Unido. A ideia foi apenas promover a transferéncia da outra metade
arrecadada pela Unido aos municipios, ja que estes ja recebem metade de todo o imposto
arrecadado referente as propriedades rurais de sua jurisdicéo.

O Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR é um imposto federal atualmente
previsto no inciso VI do artigo 153 da Constituicdo Federal. E de apuracdo anual e tem como fato
gerador a propriedade, o dominio Gtil ou a posse de imovel rural. Considera-se imével rural a area
continua, formada de uma ou mais parcelas de terras, localizada fora da zona urbana do municipio.
O Imposto Territorial Rural € um tributo que surgiu em 1891, sendo os Estados 0s responsaveis
pela sua fiscalizacdo e cobranca; daquele ano até os dias atuais ocorreram diversas alteracdes,
sendo que posteriormente tal obrigacéo fiscal passou, sucessivamente, para 0s municipios e depois
para a Unido, voltando - agora em termos - para 0s municipios, sendo que, apds a Constituicdo
Federal de 1988, foi reduzido o repasse aos municipios em 50% (cinquenta por cento), ficando a
Unido com os restantes 50% (cinquenta por cento). E é deste percentual de cinquenta por cento —
assegurado a Unido — que se abriu a possibilidade de ser novamente atribuida aos municipios.

O convénio para delegacdo de fiscalizacdo e cobranca do ITR permite que o ente
convenente aumente sua arrecadacao, pois 100% (cem por cento) da receita do ITR dos imdveis
rurais de sua jurisdicdo passa a ser destinado a ele — sem o convénio, conforme supracitado, o valor
corresponde a apenas 50% (cinquenta por cento); a vigéncia do convénio é por tempo
indeterminado, cessando seus efeitos apenas se o proprio DF ou Municipio desistir, ou se for
denunciado pela Receita Federal por descumprir as condi¢Oes para a sua manutencao.

A IN RFB n° 1.640, de 2016, dispGe sobre a celebracdo de convénio entre a Secretaria da
Receita Federal do Brasil, em nome da Unido, e o Distrito Federal e os Municipios, para que estes
possam fiscalizar, lancar e cobrar o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural — ITR. Referida

IN consolida e uniformiza procedimentos para a execuc¢do das competéncias delegadas aos entes
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convenentes (Distrito Federal e Municipios) e para o gerenciamento e controle da Receita quanto
ao cumprimento das condigdes do convénio firmado.

Quanto aos requisitos necessarios a celebracdo do convénio e a0 momento em que tais
condicdes precisam ser atendidas, 0s entes interessados no convénio, previamente a ele, ja devem
dispor de estrutura de tecnologia da informacdo suficiente para acessar os sistemas da Receita
Federal do Brasil, que contemple equipamentos e redes de comunicacdo; devem ter uma lei vigente
instituidora de cargo com atribuicdo para o lancamento de créditos tributarios e devem ter
servidores aprovados em concurso publico de provas ou de provas e titulos para esse cargo e que
estejam em efetivo exercicio. Por sua vez, a RFB promovera o treinamento desses servidores,
habilitando-os a atuarem nas atividades de fiscaliza¢do e lancamento do ITR, e dando a eles acesso
aos dados e informacg6es necessarios a execucdo dessas atividades.

Assim, 0s municipios que quiserem receber a totalidade do ITR arrecadado terdo que
celebrar um convénio com a Secretaria da Receita Federal do Brasil, passando a assumir a
responsabilidade pelas atividades de fiscalizagdo das informagdes sobre os imoveis rurais,
continuando a arrecadacdo sob o controle da RFB.

Deste modo, cabe, porém, aos municipios, antes de qualquer coisa, analisar as vantagens e
desvantagens de aderir ao convénio, pelo fato de ter que assumir toda a estrutura necessaria para
controlar, organizar e fiscalizar o pagamento do ITR pelos proprietarios rurais. A potencialidade
do ITR é grande, mas até hoje ha controvérsias sobre sua efetiva viabilidade, face as dificuldades
de fiscalizacdo. Se nao fosse pela analise do custo da implantacdo da cobranca contra a baixa e
dificil arrecadacdo, os municipios teriam teoricamente mais condi¢fes de fiscalizacdo sobre os
imoveis rurais de sua competéncia do que tem atualmente o Instituto Nacional de Colonizacéao e
Reforma Agraria (Incra). O que é preciso saber é como vai ficar, doravante, a base de calculo e a
aliquota do tributo, que é de competéncia da Unido e ndao dos municipios, e que pode ser alterada
somente por meio de lei complementar ou lei ordinaria (ZANON, 2006).

A potencialidade de arrecadacdo do ITR é grande, uma vez que o tributo tem como fato
gerador a propriedade ou o dominio util do imdvel localizado em é&rea rural, destacando-se
principalmente a grande extensdo territorial rural em nosso pais e o desenvolvimento da
agroindustria. Apesar disso, até hoje o imposto ndo se mostrou viavel, face as dificuldades de
identificacdo e fiscalizacdo. Dessa forma, os municipios interessados em aderir ao convénio devem

urgentemente se estruturar para tal feito, por meio de pessoas tecnicamente especializadas, uma
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vez que a estimativa de sonegacdo é de quase 100% (cem por cento) do valor arrecadado (ZANON,
2006).

2.4.2 SIMPLES Nacional

A inscricdo em Divida Ativa estadual e municipal e a cobranca judicial dos tributos
estaduais e municipais — apurados no regime de arrecadacdo do Simples Nacional — pode ser
delegada aos Estados e Municipios, mediante convénio (que pode ser do tipo integral ou parcial),
pela Procuradoria Geral da Fazenda Nacional com a participacdo da Secretaria da Receita Federal
do Brasil. No que tange aos convénios integrais, a proposta de convénio deve ser encaminhada
pelos entes interessados até o dia 15 de novembro de cada ano, para que tenha a sua vigéncia
iniciada no ano subsequente, visto que ha um necessério fluxo de informacGes entre a PGFN e a
RFB antes da disponibilizacdo dos dados ao ente convenente, justificando tal prazo. No caso do
convénio parcial, que tem vigéncia imediata a partir de sua publicacdo, o ente convenente pode
encaminhar a proposta a qualquer momento.

A Confederacdo Nacional dos Municipios, por meio de sua Nota Técnica 01, de 04 de
janeiro de 2016, apresenta aspectos importantes positivos e negativos que devem ser analisados
pelos Municipios interessados em assinar o convénio com a PGFN. Entre as situacfes com
avaliacdo positiva para 0s Municipios estdo o risco de prescricao dos créditos langados, bem como
0s entraves tecnoldgicos para a inscricdo em Divida Ativa da Unido de créditos lancados por
aplicativos locais pelos Estados, Distrito Federal e Municipios. Outro ponto é que a PGFN néo
inscreve em Divida Ativa da Unido débitos de um mesmo devedor, cuja soma for igual ou inferior
a R$ 1.000,00 (mil reais), e também ndo ajuiza execucdo fiscal de valor igual ou inferior a R$
20.000,00 (vinte mil reais); entretanto, em caso de convénio, essas regras ndo sao imponiveis aos
Estados e Municipios convenentes. Nessa situacdo, eles deverdo aplicar sua legislacdo propria
quanto aos limites minimos para inscri¢cdo em divida ativa e ajuizamento.

Ja em relacdo aos pontos negativos para 0s Municipios, hé o risco de prescri¢do de débitos
ja transferidos ao convenente; essa hipdtese pode trazer consequéncias para 0 gestor como
responder por renuncia de receita. Os Municipios também precisam estar alertas sobre a adaptacao
de seus sistemas para atender ao artigo 35 da Lei Complementar n° 123, de 2006, que trata da

atualizagdo monetaria do débito, multa e parcelamento.
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Assim, o Municipio interessado em assinar o convénio deve avaliar as condi¢des estruturais
e de pessoal que possuem para realizar o trabalho p6s-convénio. Apés essa andlise, 0 Municipio
deve decidir se vai dar continuidade ao andamento do convénio.

Conforme consta na Nota Técnica n° 01/2016 da CNM, é importante que 0os Municipios
conhecam, também, alguns requisitos que devem ser observados apés a celebra¢do do convénio,
como a seguir exemplificado.

Para os conveénios integrais: a) A adesdo ao convénio deve ser formalizada pelo chefe do
Poder Executivo local ou por autoridade munida de documento formal de delegacdo conferindo-
Ihe poderes para a pratica do ato, o qual deve ser remetido a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional para comprovacdo da legitimidade; b) O procedimento de cobranca, a forma de
pagamento e o ingresso da receita obedecerdo aos mesmos procedimentos aplicaveis a cobranca
dos demais tributos do convenente ndo inseridos na sistematica prevista na Lei Complementar n°
123, de 2006; c) Aplicar-se-do aos débitos de ISS as normas relativas aos juros e multa de mora e
de oficio previstas para o imposto de renda (inclusive a taxa Selic), de acordo com o art. 35 da Lei
Complementar n° 123, de 2006; d) A inscricdo em divida ativa propria do convenente devera ser
realizada imediatamente a partir da vigéncia do convénio, independentemente de qualquer
atividade por parte da concedente, pois os autos de infracdo encontram-se na posse do proprio
convenente; €) A denuncia ndo surtird efeitos retroativos, subsistindo para o convenente a
responsabilidade pela cobranca judicial dos créditos ja inscritos em sua divida ativa.

Para os convénios parciais: a) A adesdo ao convénio deve ser formalizada pelo chefe do
Poder Executivo local ou por autoridade munida de documento formal de delegacdo conferindo-
Ihe poderes para a pratica do ato, o qual deve ser remetido a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional para comprovacdo da legitimidade; b) A depender do ente federado, pode haver
necessidade de, no ambito interno, haver definicdo prévia de competéncias e responsabilidades
entre a secretaria fazendéria e a procuradoria local quanto & adocao dos procedimentos necessarios
ao cumprimento do convénio; c) A partir do termo inicial de vigéncia do convénio, a Secretaria da
Receita Federal do Brasil podera iniciar a transferéncia de arquivos contendo os débitos de ISS dos
Municipios cuja cobranca devera ser promovida pelo ente convenente; d) A partir da
disponibilizagdo dos arquivos, os débitos passardo a ser de responsabilidade do ente federado,
inclusive para fins de parcelamento, observadas as disposi¢fes do art. 21 da Lei Complementar n®

123, de 2006; e) Apesar da transferéncia para o Estado ou Municipio, aplicar-se-do aos débitos de
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ISS as normas relativas aos juros e multa de mora e de oficio previstas para o imposto de renda
(inclusive a taxa Selic), de acordo com o art. 35 da Lei Complementar n® 123, de 2006; f) Os débitos
serdo disponibilizados em seu valor original, cabendo aos entes federados consolida-los segundo
as regras tratadas no item anterior, podendo, para tanto, utilizar aplicativo de calculos
disponibilizado no Portal do Simples Nacional; g) O débito do Simples Nacional é constituido em
nome da empresa, € ndo do estabelecimento; portanto, constardo dos arquivos os débitos por
tributo, periodo de apuracdo e empresa, cabendo ao ente federado efetuar a individualizacdo por
estabelecimento, caso entenda necessario, com base nas informacg6es da DASN; h) A denudncia ndo
tera eficacia retroativa e ndo havera devolucdo da competéncia para inscricdo e cobranga dos
créditos ja disponibilizados ao outrora convenente pela RFB no Portal do Simples Nacional a

PGFN quando do termo inicial dos efeitos da denuncia.

3. METODOLOGIA

Neste capitulo, apresenta-se a metodologia adotada no presente estudo, especificando-se o
tipo de pesquisa, 0 processo utilizado para coleta, processamento e analise de dados, assim como

as limitagdes do estudo.

3.1 Tipo de Pesquisa

A pesquisa qualitativa foi desenvolvida a fim de habilitar que pesquisadores da area de
ciéncias sociais pudessem estudar fendmenos culturais e sociais. Esta pesquisa opde-se a pesquisa
comumente praticada pelo campo das ciéncias naturais, a quantitativa. Quando se opta por fazer a
pesquisa qualitativa, o pesquisador abre méo, conscientemente, de transformar seus conhecimentos
e achados em leis e explicagdes gerais (MALHOTRA, 2006).

Os pesquisadores qualitativos buscam o envolvimento dos participantes na coleta de dados
e tentam estabelecer harmonia e credibilidade com as pessoas no estudo. A pesquisa qualitativa é
emergente em vez de estritamente pré-configurada (diversos aspectos surgem durante um estudo
qualitativo); e fundamentalmente interpretativa — ndo é possivel evitar as interpretagdes pessoais,
na analise de dados qualitativos. Quanto mais complexa, interativa e abrangente a narrativa, melhor

0 estudo qualitativo. Além disso, a natureza emergente da pesquisa qualitativa permite o
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surgimento de aspectos e categorias relevantes de forma espontanea, sendo possivel refinar as
perguntas de acordo com o aprendizado do pesquisador, aprofundando-se nas questdes mais
relevantes (CRESWELL, 2007).

O eu pessoal torna-se inseparavel do eu pesquisador; isso também representa honestidade
e abertura para pesquisa, reconhecendo que toda investigacao € carregada de valores (MERTENS,
2003). O pesquisador qualitativo usa um raciocinio complexo multifacetado, interativo e
simultaneo; adota e usa uma ou mais estratégias de investigacdo, como um guia para 0S
procedimentos no estudo. O processo de pensamento também € interativo, fazendo um ciclo que
vai da coleta e anélise de dados até a reformulagdo do problema e volta (CRESWELL, 2007). A
pesquisa qualitativa é uma pesquisa interpretativa, com o investigador geralmente envolvido em
uma experiéncia sustentada e intensiva com os participantes; isso introduz um leque de questdes
estratégicas, éticas e pessoais no processo de pesquisa qualitativa (LOCKE et al, 2000).

Ha diversas maneiras de se fazer pesquisa qualitativa na area de ciéncias sociais. A técnica
de pesquisa qualitativa usa estratégias de investigacdo como narrativas, fenomenologias,
etnografias, estudos baseados em teoria ou estudos de teoria embasada na realidade (estudos de
caso). O pesquisador coleta dados emergentes abertos com o objetivo principal de desenvolver
temas a partir dos dados (CRESWELL, 2007). Cada estratégia tem suas vantagens e desvantagens.
A fim de se escolher o melhor método, deve-se levar em consideracdo trés fatores: o tipo de
pergunta a ser respondida; o controle que o investigador tem sobre os eventos a serem pesquisados;
e o foco em fendmeno contemporaneo versus histérico (YIN, 2003).

O método escolhido para ser utilizado nesta pesquisa serd o estudo de caso. Este tipo de
pesquisa implica a busca de um grande numero de informacdes detalhadas, por meio de diferentes
técnicas, almejando compreender a totalidade de uma situagéo e descrever a complexidade de um
caso concreto. Por meio de uma investigacdo profunda e exaustiva em um objeto delimitado, o
estudo de caso possibilita a penetracdo na realidade social, ndo alcangada pela analise estatistica
(BOGDAN & BIKLEN, 2006).

Esta pesquisa pode ser descrita como sendo exploratdria e descritiva quanto aos seus fins
(VERGARA, 2016). De acordo com MALHOTRA (2006), a pesquisa exploratoria visa fornecer
critérios e compreensdo e ndo examinar relacGes de causalidade ou testar hipoteses especificas.
N&o foram encontradas pesquisas no mesmo tema, escopo e setor estudados neste trabalho,

podendo o mesmo, assim, ser considerado exploratdrio. A pesquisa descritiva tem por objetivo,
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como o proprio nome diz, descrever caracteristicas de grupos relevantes; portanto, esta pesquisa é
descritiva, pois visa identificar quais as vantagens, desvantagens e 0os ganhos para a Receita Federal
do Brasil com a celebracdo de convénios com Estados e Municipios, por meio da analise de um
caso concreto — Convénios entre a RFB e o Municipio de Niterdi/RJ.

Quanto aos meios, o presente estudo pode ser classificado como: bibliogréfico, pesquisa de
campo e estudo de caso (VERGARA, 2016). Bibliografico por ter envolvido material publicado
em periddicos, livros, paginas da internet, revistas, teses, dicionarios, entre outros; ou seja, material
acessivel ao puablico em geral; pesquisa de campo porque foram realizadas entrevistas no local de
trabalho dos entrevistados; e, por fim, estudo de caso porque a pesquisa limitou-se a estudar o caso
de um municipio apenas, preocupando-se em aprofundar e detalhar a pesquisa unicamente quanto
aos convénios celebrados entre a Receita Federal do Brasil e 0 Municipio de Niteroi, situado no
Estado do Rio de Janeiro.

Com relacdo a abordagem utilizada com os entrevistados, optou-se pelo método direto ou
seja, 0s reais motivos da pesquisa ndo foram encobertos (MALHOTRA, 2006).

3.2 Universo, Amostra e Sujeitos

A definicdo do universo de pesquisa determina o conjunto de elementos (empresas,
produtos, pessoas, por exemplo) que possuem as caracteristicas que serdo objeto de estudo
(VERGARA, 2016). A amostra é uma parte do universo, e 0s sujeitos da pesquisa sao as pessoas
que fornecerdo os dados necessarios.

Este estudo teve como universo de pesquisa 0 conjunto de todos os Entes Federados
brasileiros (Estados, Distrito Federal e Municipios). A amostra ndo probabilistica escolhida foi o
Municipio de Niterdi, localizado no Rio de Janeiro.

A fase de pesquisa em profundidade ocorreu em dezembro de 2016, e foram realizadas 06
(seis) entrevistas no total, tanto com sujeitos do Municipio de Niterdi quanto com sujeitos da
Receita Federal do Brasil. Todas as entrevistas foram aplicadas no local de trabalho dos

profissionais.

3.3 Coleta de Dados
As entrevistas desta pesquisa tiveram duracdo aproximada de 60 (sessenta) a 120 (cento e

vinte) minutos cada, foram realizadas presencialmente em dezembro de 2016, no local de trabalho,
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individualmente, preservando a privacidade dos entrevistados a fim de minimizar possiveis
interferéncias externas sobre o conteudo das entrevistas. Nomes foram omitidos e a
confidencialidade assegurada ao inicio de cada conversa. Durante as entrevistas, o entrevistador
tentou minimizar sua presenca e impacto sobre o respondente: ndo foram feitas perguntas que
sugerissem respostas; nao foram feitas perguntas ambiguas; ndo foram atribuidos acertos ou erros
as respostas; e nao foi emitida opinido por parte do entrevistador. Foi utilizado como apoio ao
entrevistador um roteiro de entrevista semiestruturado (em anexo) — no intuito de conservar certa
padronizacdo das perguntas sem impor opcdes de respostas, além de permitir ao entrevistado
formular respostas pessoais que melhor expressassem sua subjetividade — e um gravador digital a
fim de gravar as entrevistas, com autorizagdo dos entrevistados. De acordo com YIN (2003), as

entrevistas sdo as fontes de dados mais preciosas em estudos de caso.

3.4 Tratamento dos Dados

Utilizou-se, neste trabalho, a metodologia de analise de contetdo para avaliar
qualitativamente as entrevistas, método que consiste em desmontar a estrutura e os elementos desse
conteddo para esclarecer suas diferentes caracteristicas e extrair seu significado (LAVILLE &
DIONNE, 1999). Assim, os trechos transcritos e 0s comentarios anotados ao longo das entrevistas
foram analisados e agrupados de modo a evidenciar categorias de analise.

Para BARDIN (2004), a anélise de conteudo, técnica que tem sido muito utilizada nas
ciéncias humanas e sociais, abrange as iniciativas de explicitacdo, sistematizacdo e expressdo do
conteddo de mensagens, com a finalidade de se efetuarem deducdes ldgicas e justificadas a respeito
da origem das mensagens emitidas.

No processo de analise, baseando-se nas premissas propostas por CRESWELL (2007), o
pesquisador buscou: manter sempre o senso do todo, lendo todas as transcrigdes cuidadosamente;
entender o significado subjacente de cada entrevista, apontando pontos que chamaram a atengéo;
agrupar tépicos semelhantes em categorias, tomando o cuidado de revisar as informagdes em busca
de novas categorias; e, por fim, atribuir a cada categoria os dados encontrados nas entrevistas.

Importante mencionar ainda que ndo houve nenhum tratamento estatistico para os dados

levantados, por ndo haver etapa quantitativa.
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O pesquisador ainda analisou os dados tendo como base os estudos apresentados na revisao
de literatura, procurando identificar semelhancas e diferencas entre o caso estudado e a literatura.

Alguns trechos das entrevistas foram selecionados para ilustrar o resultado do estudo.

3.5 LimitacBes do Método
Por se tratar de um estudo de caso, ndo é possivel fazer generalizagdo estatistica dos
resultados obtidos, embora a pesquisa possa revelar particularidades do Municipio analisado que
sdo interessantes para o assunto estudado.
Todo método de pesquisa possui vantagens e desvantagens, pontos fortes e fracos. Portanto,
a metodologia qualitativa utilizada, apesar de adequada para o estudo, apresenta fragilidades em
algumas etapas, mas também justificativas para seu uso, caracteristicas que precisam ser levantadas
e, na medida do possivel, contornadas pelo pesquisador.
Para BLAKE & MOUTON (1982), BASS (1990) e AAKER et al (1998), apud HILAL
(2002), séo limitacOes da pesquisa qualitativa:
e Requer habilidade por parte do entrevistador para estabelecer empatia e credibilidade com
0 entrevistado;
e Pode apresentar problemas quanto ao registro das informacdes fornecidas pelos
respondentes, especificamente no caso em que as entrevistas ndo podem ser gravadas;
e Resultados de pequenas amostras podem nao ser representativos da populacdo como um
todo;
e Podem conter uma consideravel dose de ambiguidade nos seus resultados, permitindo
interpretacdes subjetivas por parte do pesquisador;
e O pesquisador acaba por ter de utilizar-se de sua intuicdo e experiéncia para trazer a tona
informacdes e dimensdes vitais;
e As atitudes do entrevistador durante a entrevista podem influenciar os resultados.
CRESWELL (2007) também ressalta, entre as desvantagens do método, a possibilidade de
viés, gerada pela presenca do entrevistador, e a diferenca de performance entre os diversos
entrevistados, ocasionada pela subjetividade das respostas. Quanto as vantagens relevantes no uso
das entrevistas em profundidade, o autor cita: os participantes podem fornecer informacdes
histdricas e mais completas sobre o tema investigado e o pesquisador pode conduzir a entrevista,

controlando o levantamento das informagdes.
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Mais especificamente quanto as principais ressalvas na coleta de dados, h4, nas entrevistas,
uma possibilidade de que exista dificuldade de expressdo e de comunicagdo por parte do
entrevistador ou do entrevistado. Ha também uma possibilidade de o entrevistado ser influenciado,
consciente ou inconscientemente pelas atitudes do entrevistador, assim como por informacdes
anteriores e ideias preconcebidas sobre 0 assunto em questdo. Além disso, 0s entrevistados podem
nem sempre fornecer respostas verdadeiras as perguntas realizadas.

Por fim, na analise de dados também existem ressalvas. Por se tratar de método qualitativo,
a interpretacdo do pesquisador tem forte influéncia sobre os resultados do trabalho, assim como
sua percepcdo sobre cada entrevista e as consequentes categorias selecionadas. Segundo
CRESWELL (2007), a pesquisa qualitativa é fundamentalmente interpretativa, o pesquisador faz
interpretacdes e conclusdes de acordo com as licdes aprendidas. No entanto, o apuro cientifico na
forma de conduzir os estudos ndo foi ignorado; tentou-se incorporar a visdo critica na parte de

analise de resultados e conclusdes.
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4. ENTES PUBLICOS ESTUDADOS

4.1 — A Receita Federal do Brasil
A Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB) foi criada pela Lei n° 11.457, de 16 de
marco de 2007, quando ocorreu a fuséo entre a Secretaria da Receita Federal (SRF) — criada pelo
Decreto 63.659, de 20 de novembro de 1968, em substituicdo a Diretoria-Geral da Fazenda
Nacional, criada por Getalio Vargas, em 1934 — e a Secretaria da Receita Previdenciaria (SRP);
tendo sido apelidada pela imprensa, na ocasido, de "Super Receita”. A RFB é um 6rgdo especifico,
singular, subordinado ao Ministério da Fazenda, exercendo funcGes essenciais para que o Estado
possa cumprir seus objetivos; é responsavel pela administragdo dos tributos de competéncia da
Unido — inclusive os previdenciarios e aqueles incidentes sobre o comércio exterior, abrangendo
parte significativa das contribuicdes sociais do Pais. Auxilia, também, o Poder Executivo Federal
na formulacdo da politica tributaria brasileira, além de trabalhar para prevenir e combater a
sonegacao fiscal, o contrabando, o descaminho, a pirataria, a fraude comercial, o trafico de drogas
e de animais em extincdo e outros atos ilicitos relacionados ao comércio internacional.
As competéncias da Receita Federal do Brasil podem ser sintetizadas como:
e Administracdo dos tributos internos e do comércio exterior;
e Gestdo e execucdo das atividades de arrecadacdo, langamento, cobranca administrativa,
fiscalizacdo, pesquisa e investigacdo fiscal e controle da arrecadacdo administrada;
e Gestdo e execucdo dos servicos de administracdo, fiscalizacdo e controle aduaneiro;
e Repressao ao contrabando e descaminho, no limite da sua al¢ada;
e Preparo e julgamento, em primeira instancia, dos processos administrativos de
determinacéo e exigéncia de créditos tributarios da Uniao;
e Interpretacéo, aplicagéo e elabora¢do de propostas para o aperfeicoamento da legislagdo
tributaria e aduaneira federal;
e Subsidio & formulagdo da politica tributaria e aduaneira;
e Subsidio a elaboracdo do orcamento de receitas e beneficios tributarios da Unido;
e Interacdo com o cidaddo por meio dos diversos canais de atendimento, presencial ou a
distancia;
e Educacdo fiscal para o exercicio da cidadania;

e Formulacdo e gestdo da politica de informacdes econdmico-fiscais;
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e Promocdo da integragdo com 6rgdos publicos e privados afins, mediante convénios para
permuta de informacgfes, métodos e técnicas de acdo fiscal e para a racionalizacdo de
atividades, inclusive com a delegacdo de competéncia;

e Atuacdo na cooperacdo internacional e na negociagdo e implementacdo de acordos
internacionais em matéria tributaria e aduaneira;

A Secretaria da Receita Federal do Brasil € composta por unidades centrais e unidades
descentralizadas, distribuidas por todo o territorio nacional, abrangendo uma area de oito milhdes

e meio de quildmetros quadrados, e é estruturada conforme o organograma abaixo.

Secretario RFB

- Secretario-Adjunto
Chefe de Gabinete
Gabin
Assessoria Especial Coordenacao-Geral de Planejamento, Organizagdo & Avaliag3o Institucional
Asesp Copawv

Coordenagao-Geral de Pesquisa e Investigagio

Assessoria Especial de Cooperagao e Integragao Fiscal
; Copei

Ascif
Assessoria de Relages Intemacionais Coordenagio-Geral de Auditoria Interna
Asain Audit
Assessoria de Comunicag3o Institucional Centro de Estudos Tributarios e Aduaneiros
Ascom Cetad
Assessoria de Acompanhamento Legislativo Comegedoria da Receita Federal do Brasil
Asleg Coger

. _ . Subsecretaria de ] . e . ) - .
Subsecretaria de Arrecadagao, Superintendéncias Subsecretaria de Subsecretaria de

Tributacdo e Carlastros & Regionais Administragdo SHE.SE:: rl?ta fia e Gestdo
Contencioso . SRRF Aduaneira iscalizacao Corporativa

Atendimento
- (10) Suana ' Sucor

Unidades de Atendimento (IRF, ARF e Posto) l

(379)

Figura 1 — Organograma da Receita Federal do Brasil
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(Extraido de: http://idg.receita.fazenda.gov.br/sobre/institucional/estrutura-

organizacional/arquivos-e-imagens/organograma-v3.png)

As unidades descentralizadas (distribuidas pelas dez regides fiscais que abrangem todo o

territdrio nacional, conforme o mapa e tabela a seguir) compreendem:

- ALF: Alfandegas da Receita Federal do Brasil

- ARF: Agéncias da Receita Federal do Brasil

- DEFIS: Delegacia Especial da Receita Federal do Brasil de Fiscalizagéo

- DEINF: Delegacia Especial da Receita Federal do Brasil de Instituicdes Financeiras

- DECEX: Delegacia Especial da Receita Federal do Brasil de Comércio Exterior

- DELEX: Delegacia Especial da Receita Federal do Brasil de Fiscaliz. do Com. Exterior

- DEMAC: Delegacias Especiais da Receita Federal do Brasil de Maiores Contribuintes

- DERAT: Delegacia Especial da Receita Federal do Brasil de Administracao Tributaria

- DERPF: Delegacia Especial da Receita Federal do Brasil de Pessoas Fisicas

- DRF: Delegacias da Receita Federal do Brasil

- DRJ: Delegacias de Julgamento da Receita Federal do Brasil

- IRF: Inspetorias da Receita Federal do Brasil

- Posto: Postos de Atendimento da Receita Federal do Brasil

- SRRF: Superintendéncias da Receita Federal do Brasil
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12 RF

Distrito Federal
Goids

Mato Grosso

Mato Grosso do Sul
Tocantins

22 RF
Acre
Amapa
Amazonas
Para
Ronddnia
Roraima

32 RF
Ceara
Maranhdo
Piaui

43 RF
Alagoas
Paraiba
Pernambuco

53 RF
Bahia
Sergipe

62 RF

Minas Gerais
72 RF
Espirito Santo
Rio de Janeiro

82 RF

Sao Paulo

93 RF

Parana

Santa Catarina

10? RF
Rio Grande do Sul

Rio Grande do Norte

QUADRO RESUMO DAS UNIDADES DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL

Tipo de Unidade 13RF 23RF 32RF 42RF 52RF G2RF 72RF 82RF 92RF 102 RF| Total
Unidades Centrais 31
Superintendéncia Regional 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10
Delegacia de Julgamento 2 1 1 1 1 2 1 2 2 14
Delegacia Especial de Fiscalizacdo 1 1
Delegacia Especial de Instituigbes Financeiras 1 1
Delegacia Especial de Maiores Contribuintes 1 1 1 3
Delegacia Especial de Admnistrag8o Tributéria 1 1
Delegacia Especial de Pessoas Fisicas 1 1
Delegacia Especial de Fiscalizagdo de Comércio Exterior 1 1
Delegacia Especial de Comércio Exterior 1 1
Delegacia 7 9 7 7 6 11 8 21 10 8 94
Alfandega 4 3 1 1 1 1 4 30
Inspetoria 1 12 3 6 3 1 1 9 42
Agéncia 29 23 24 27 30 41 20 60 40 33 327
Posto 2 7 1 10
Total 46 43 44 43 43 58 36 95 66 36 337

Figura 2 — Quadro Geral das Unidades Descentralizadas
(Extraido de:

organizacional/quadro-geral-das-unidades-descentralizadas)

http://idg.receita.fazenda.gov.br/sobre/institucional/estrutura-
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O ingresso no Quadro de Pessoal do Orgéo se d4, mediante aprovagio em concurso publico
realizado pela Escola de Administracdo Fazendaria (ESAF), na Carreira Tributéria e Aduaneira da
Receita Federal do Brasil — composta pelos cargos de nivel superior de Auditor-Fiscal da Receita
Federal do Brasil (AFRFB) — autoridades tributarias e aduaneiras da Unido — e de Analista-
Tributario da Receita Federal do Brasil (ATRFB).

Porém, exercem também suas fungdes no Orgao servidores de diversos cargos pertencentes
aos quadros do Ministério da Fazenda, bem como empregados do Servico Federal de
Processamento de Dados (SERPRO), funcionarios terceirizados e estagiarios.

A Receita Federal do Brasil possui, como missao, visdo e valores, o seguinte:

MISSAO — Exercer a administracdo tributaria e aduaneira com justica fiscal e respeito ao
cidad&o, em beneficio da sociedade.

VISAO DE FUTURO — Ser uma instituicio inovadora, protagonista na simplificacdo dos
sistemas tributério e aduaneiro, reconhecida pela efetividade na gestdo tributaria e pela seguranca
e agilidade no comércio exterior, contribuindo para a qualidade do ambiente de negdcios e a
competitividade do pais.

VALORES - Respeito ao cidadao, integridade, lealdade com a Instituicdo, legalidade,

profissionalismo e transparéncia.

4.2 O Municipio de Niteroi

Niterdi € um municipio do estado do Rio de Janeiro, na Regido Sudeste do Brasil. Com
populacdo estimada em 497.893 habitantes segundo os dados do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica de 2016, e uma area de 129,3 km2, integra a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e
ostenta 0 mais elevado indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) do Estado e
0 sétimo maior entre os municipios do Brasil. Individualmente, é o segundo municipio com maior
média de renda domiciliar per capita mensal do Brasil e aparece na 13? (décima-terceira) posi¢do
entre os municipios do pais segundo os indicadores sociais referentes a educacao.

A cidade é um dos principais centros financeiros, comerciais e industriais do estado do Rio
de Janeiro, sendo a 122 (décima-segunda) entre as cem melhores cidades brasileiras para se fazer
negdcios. Niter6i vem registrando um alto indice de investimentos na cidade,
principalmente imobiliarios e comerciarios, advindos tanto da heranca de ter sido a capital

estadual, como por sua proximidade geografica com a cidade do Rio de Janeiro. Segundo dados do
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IBGE de 2010, o produto interno bruto nominal de Niterdi foi de 11,2 bilhGes de reais, figurando
como o quinto municipio com maior produto interno bruto do estado, depois da capital (a cidade
do Rio de Janeiro), de Duque de Caxias, Campos dos Goytacazes e Macaé¢; além de ser 0 45°
(quadragésimo-quinto) municipio mais rico do Brasil. A cidade é o segundo maior empregador
formal do Estado do Rio de Janeiro, embora ocupe o quinto lugar quanto ao numero de habitantes,
que correspondem a 4,11% (quatro virgula onze por cento) do total da populacdo da Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro.

Niterdi possui 0 melhor indice de desenvolvimento humano do Estado e o terceiro do pais
de acordo com estudo feito pela Fundagdo Getulio Vargas em junho de 2011, que também
classificou Niterdi como "a cidade com popula¢do mais rica do Brasil", por possuir 30,7% (trinta
virgula sete) por cento dela inserida na classe A. Considerando as classes A e B, Niterdi também
aparece em primeiro lugar, com 42,9% (quarenta e dois virgula nove por cento) de sua populacéo
inserida nessas classes. Esta entre as cidades mais alfabetizadas do Brasil, além de apresentar a
menor incidéncia de pobreza, a populagdo com maior renda mensal per capita e 0 maior indice de
longevidade municipal do Estado do Rio de Janeiro.

Em Niterdi, o poder executivo é representado pelo prefeito e gabinete de secretarios, em
conformidade ao modelo proposto pela Constituicdo Federal. A Lei Orgéanica do Municipio e o
atual Plano Diretor, porém, preceituam que a administracdo publica deve conferir a populacdo
ferramentas efetivas ao exercicio da democracia participativa. Deste modo, a cidade é dividida em
secretarias regionais (embora ja tenha sido dividida em administrac6es regionais), cada uma delas
dirigida por um secretario nomeado pelo prefeito.

O poder legislativo é constituido a Camara Municipal de Niter6i (CMN), composta por
21 vereadores eleitos para mandatos de quatro anos (em observancia ao disposto no artigo 29
da Constituicdo Federal, que disciplina um nimero minimo e maximo para municipios de acordo
com numero de habitantes). Cabe a casa elaborar e votar leis fundamentais & administragéo e ao

Executivo, especialmente o orcamento participativo (Lei de Diretrizes Or¢amentarias).
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5. ANALISE DOS RESULTADOS

Conforme detalhado no capitulo 3 — Metodologia, os resultados desta pesquisa foram
obtidos com base na andlise de seis entrevistas em profundidade com sujeitos do Municipio de
Niterdi e da Receita Federal do Brasil.

As entrevistas foram conduzidas usando como base perguntas pré-formuladas,
semiestruturadas, que se encontram disponiveis para consulta no apéndice. Da analise das

entrevistas, surgiram as seguintes categorias.

5.1 Convénio Administrativo - Conceitos

Nas entrevistas, inicialmente procuramos identificar quais os objetivos de cada ente
conveniado e constatar se a comunhado de interesses esta presente nos convénios administrativos
celebrados, conforme aponta a literatura trazida para o presente estudo.

Todos os entrevistados consideraram que hd comunhdo de interesses nos convénios
administrativos existentes, em sintonia com a teoria, que destaca nos convénios a existéncia de
participes em comunhdo de interesses, preponderando, dentre outras caracteristicas, a mutua
colaboracéo na busca por um resultado comumente pretendido.

Porém, embora exista um consenso entre 0s entrevistados quanto a comunhdo de interesses,
metade deles destacou alguns aspectos que dificultam a obtencdo plena do interesse comum. Um
dos entrevistados comentou o seguinte:

“Eu acho que a vontade é comum e é grande, mas falta uma mudanca cultural e faltam
iniciativas para transformar essa vontade em realidade e obter o potencial desses
convénios. Se por exemplo, ao invés de agir sob demanda, a gente finalizasse uma
fiscalizacdo e, de forma espontanea, encaminhasse esse resultado para o Estado
verificar a nivel de ICMS, seria uma troca de informacgdes efetiva e importante”.
(Entrevistado 1)

Dois entrevistados indicaram uma percepgao de certa “desigualdade” entre os participantes
dos convénios, atribuindo a RFB uma eventual “posi¢ao superior”:

“Existe comunh&o de interesses sim, mas de forma bastante incipiente. Nao existe um
forum onde possa haver uma integracéo e, principalmente, onde todos se considerem

iguais. A RFB parece se considerar uma ‘elite’ e os demais sdo inferiores, devendo
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‘ficar com as migalhas que a RFB resolve dar’. Portanto, existe uma questdo politica
de se dizer que existem convénios, existe integracdo, quando na pratica isso ndo se
verifica de forma efetiva”. (Entrevistado 5)

“A RFB inclusive precisa compreender as dificuldades operacionais e tecnologicas dos
municipios”. (Entrevistado 6)

A literatura aponta que o convénio administrativo ndo se trata de um contrato, e sim de
um acordo, pois ndo é vinculante nem possui partes com interesses conflitantes. Constata-se que
0s entrevistados foram unanimes em demonstrar uma sintonia com a teoria nessa questdo, embora
elencando algumas dificuldades e questdes limitadoras:

“Conflitante ndo. O que eu vejo sdo algumas dificuldades, principalmente por parte
dos municipios, em implementar esses convénios, pois a RFB s6 pode fornecer as
informacdes para municipios que tenham um corpo técnico adequado (fiscais
concursados, etc.), 0 que ndo ocorre em grande parte dos municipios. Nao é um fator
conflitante, mas é limitante”. (Entrevistado 2)

“Qutra dificuldade € a existéncia de algumas informacgdes que sdo protegidas por
sigilo fiscal, que mesmo existindo esses convénios, ndo podem ser fornecidas”.
(Entrevistado 4)

“Enquanto 6rgdo técnico, ndo vejo nenhum conflito, muito pelo contrario. Mas por
conta de informagdes isoladas em bancos de dados que ndo se comunicam, nés aqui
no Brasil pecamos demais; e eu sei que existem algumas resisténcias também nos
Estados e Municipios em fornecerem seus dados, entdo o conflito, em tese, poderia
aparecer quando a administracdo fazendaria de algum ente ndo é técnica, mas sim
politica. (...). Ou seja, o conflito em potencial é esse politico, mas isso pode ser
dirimido em municipios que possuam uma estrutura fiscal permanente, com fiscais
estatutarios”. (Entrevistado 5)

A afirmacdo de CARVALHO FILHO (2015) de que “em um convénio administrativo, o
elemento fundamental € a cooperacao, € nao o lucro” € plenamente verdadeira, na avaliagao dos
entrevistados. O pensamento geral € de que quando alguém comeca a se sentir muito demandado
e pouco beneficiado com o convénio, acaba havendo uma ma vontade; mas se existe uma via de

méao-dupla, cada um dos participantes se sente recompensado e é importante, por isso, intensificar
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esse fluxo de mao-dupla para permanecer o interesse das duas partes. Um dos entrevistados
sintetizou de forma relevante a questdo préatica decorrente dessa opinido:
“O objetivo é a utilizacdo de m&o-de-obra e demais recursos de cada um para que
ambos sejam beneficiados”. (Entrevistado 3)

H& também uma concordéancia undnime dos entrevistados com a teoria no tocante a
liberdade de ingresso e retirada dos participes do convénio como traco caracteristico dessa
cooperagdo associativa, ndo admitindo clausula obrigatéria da permanéncia ou sancionadora dos
denunciantes. O conceito de igualdade entre os participes dos convénios — podendo algum deles, a
qualquer tempo, denuncié-lo e retirar sua cooperacdo quando for de sua vontade, respondendo por
obrigagdes e auferindo vantagens somente no espaco de tempo que participou do acordo — esté
estabelecido no entendimento dos entrevistados, assim como a observacdo de que ndo se admite
nenhuma clausula obrigatéria de permanéncia ou sancionadora dos denunciantes. E consenso geral
que, uma vez algum participante tendo avaliado que o convénio ndo é mais de seu interesse, pode

encerra-lo a qualquer momento, sem nenhuma sancéo.

5.2 Reparticdo de Competéncias entre os Entes Federados
Quanto ao disposto no Decreto n° 6.170, de 2007, que classifica 0os convénios como praticas
de descentralizacdo administrativa, proclamando que os mesmos serdo utilizados como formas de
descentralizacdo da Administragdo Federal; a discordancia foi praticamente unanime, havendo
apenas um entrevistado que concordou parcialmente com a classificacao.
“Concordo parcialmente, porgue a descentralizacdo néo é tanto administrativa, mas
sim operacional; descentraliza a informacéo, a obrigacéo de fazer”. (Entrevistado 6)
Um ponto bastante comentado foi a questdo da “cooperagdo” existente nos convénios, ao
encontro do que € chamado de federalismo cooperativo; manifestando-se o esforgo pela busca da
realizacdo de interesses mutuos e de acordos juridicos proprios para a realizacdo material do
federalismo cooperativo brasileiro, realcando o convénio administrativo como instrumento de
ajuste de interesses bilaterais ou multiplos.
“Vejo mais como uma cooperagdo administrativa e uma maneira de alavancar o
trabalho de cada um dos conveniados. A palavra ‘cooperagdo’ para mim representa
cerca de oitenta por cento do que vem a ser um convénio. Mesmo na medida em que

se consiga implementar efetivamente um convénio para fiscalizagdo e cobranca de
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tributos (como no caso do ITR), ndo enxergo isso como uma descentralizacao
administrativa, mas sim como uma cooperac¢ao, onde ambos possuem interesse no
éxito do convénio”. (Entrevistado 1)

“Aqui no Brasil, eu vejo mais como um trabalho em conjunto, que visa um ‘ganha-
ganha’ para os dois lados. Nao considero bem uma descentralizagdo administrativa,
mas uma descentralizacéo de informacdes”. (Entrevistado 2)

“Descentralizacdo da uma impressdo de que vocé esta ‘transferindo a
responsabilidade do trabalho’, o que ndo é o caso, a questdo ¢ mais de cooperagdo
mutua, ganhos para os dois lados”. (Entrevistado 3)

Confirma-se, portanto, a implementacdo préatica das inspiraces do texto constitucional de
1988 na construcdo de um sistema de competéncias que reforca os lacos entre os diversos entes da
federacdo, com esforgos comuns na atuacdo administrativa dos entes federados.

Todo o referencial tedrico estudado sobre os convénios aponta para a busca da melhoria da
eficiéncia administrativa na realizacdo de suas competéncias, de modo que a partilha de esforcos
veio fomentar o que, comparativamente de modo isolado, os entes publicos ndo alcancariam ou,
pelo menos, ndo obteriam o éxito esperado. Porém, instados a avaliar o resultado pratico positivo
do papel dos convénios nesse incremento de eficiéncia, houve uma grande divisdo dos
entrevistados, com avaliages positivas bem como opinides sinalizando que, apesar do grande
potencial dos convénios, esse resultado ainda esté longe de ser alcangado na prética.

“Em teoria, sim. No ITR, por exemplo, desde que os municipios tivessem interesse bem
como mao-de-obra e tecnologia para tanto, seria uma ilustracdo perfeita disso”.
(Entrevistado 2)

“Tenho certeza absoluta. Se, por exemplo, alguém for em uma empresa e detectar uma
omissao de receitas, isso é de interesse da Unido, Estado e Municipio; se ndo houver
integracgdo entre os fiscos das trés esferas de Governo, teremos perda de arrecadacgao,
perda de receitas. Os érgéos de inteligéncia federais deveriam, ao detectar omissao
de receitas em alguma empresa, socializar a informacao para os estados € municipios,
para eles também arrecadarem nas suas esferas de competéncia; e vice-versa, porque

ai torna-se uma relacédo ganha-ganha”. (Entrevistado 5)

5.3 Convénios Existentes
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Conforme legislacdo estudada, existem diversos convénios que podem ser celebrados entre
a Unido (por intermédio ou com a participacdo da Receita Federal do Brasil) e os demais entes
federados — Estados, Distrito Federal e Municipios; seja visando estimular o aumento da
arrecadacao tributaria ou mesmo para fins de cooperacéo técnica e integracdo fiscal, intercambio
de informag0es sobre repasses e transferéncias de recursos financeiros, entre outros.

Embora haja um destaque em termos de importancia, dentre todos os convénios previstos
na Legislacdo, tanto do relativo a fiscalizacdo e cobranca do Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural (ITR) — atualmente disposto na Instrucdo Normativa RFB n° 1640, de 11 de maio
de 2016 — quanto daquele para fins de delegacdo da inscricdo e cobranca da Divida Ativa
relativamente aos créditos tributarios incluidos no regime de arrecadagdo do Simples Nacional,
com base na Lei Complementar n° 123, de 14 de dezembro de 2006; verificou-se que, por ser mais
celebrado e amplamente utilizado pela RFB, o principal convénio no Orgdo é o de intercambio de
informacdes e cooperacgdo técnica.

Questionou-se, nas entrevistas, quais seriam 0s principais convénios administrativos
existentes entre a RFB e demais entes federados, inclusive no caso concreto do Municipio de
Niterdi, e diversos apontamentos interessantes surgiram, inclusive criticas contundentes. Para
ilustrar as diversas vertentes, seguem algumas transcri¢des de respostas:

“Tanto o Convénio do SIMPLES quanto do ITR estdo come¢ando a ser desenvolvidos
agora; (...) no SIMPLES, ha um aspecto tecnoldgico para dificultar, enquanto no ITR
existe a dificuldade de definicdo das estratégias a serem adotadas para treinar e
capacitar os Municipios. A estrutura de fiscalizacéo da grande maioria dos municipios
é bastante precaria; os fiscais possuem baixa remuneracdo e estdo no cargo ‘de
passagem’, OU Seja, Nao se pode investir e apostar nessas carreiras, 0 que € um grande
problema. A maioria dos municipios vivem mais dos repasses financeiros do Estado e
da Unido, portanto ndo se interessam muito em desenvolver uma estrutura de
fiscalizacdo; e isso € um grande entrave para o Convénio de ITR, pois a RFB exige
uma estrutura minima. Nao adianta o municipio celebrar o Convénio se ele nédo
possuir mao-de-obra qualificada para realizar o trabalho; a RFB também ja ndo tem
guantitativo suficiente de Auditores Fiscais em geral, na area de ITR menos ainda”.
(Entrevistado 1)
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“Grande parte dos municipios possuiam convénios com a RFB para acesso eletronico
ao cadastro, sem troca de informacGes. Com a edicdo de novas normas, fizemos
convénios mais detalhados, como esse com Niteroi, que inclusive queremos usar com
outros municipios. Fomos na AMERJ (Associacdo de Municipios do RJ) para tentar
implantar esse trabalho, inclusive com relagdo ao SIMPLES Nacional, porque isso iria
desafogar nossa fiscalizagdo e proporcionar um ganho para os Municipios, pois para
eles é uma arrecadacéo interessante. Na questdo do ITR, a gente esbarra em um
problema: os Municipios ndo tém muito interesse na efetiva fiscalizacdo; primeiro
porque estdo ali perto do contribuinte, geralmente um fazendeiro com muito poder e
influéncia na politica do Municipio, e segundo porque o ITR ndo tem tanto retorno na
arrecadacdo”. (Entrevistado 3)

“(...) tivemos que fazer um concurso publico para a admisséo de novos fiscais, pois 0s
fiscais mais antigos, em geral, ndo tinham conhecimento mais profundo de
informética. Muitas vezes um Municipio ndo consegue acessar a informacdo na RFB
por falta de sistemas de informéatica compativeis ou falta de conhecimento de bancos
de dados. O maior empecilho que enfrentamos nessa questdo € a falta de alguém
capacitado para treinar os servidores municipais no SIMPLES; recorremos tanto a
Unido quanto ao Estado, porém sem sucesso. No Estado queriam inclusive cobrar por
esse treinamento, quando na realidade ha um compromisso assinado de repasse de
informacdes sem custos. (...) Na minha opinido, a RFB deveria facilitar a capacitacao
de fiscais municipais com treinamentos regulares de SIMPLES Nacional, para que
possamos pulverizar a atua¢do nos municipios; até porque, embora a RFB nédo esteja
muito preocupada com a arrecadacdo do SIMPLES, para os Municipios € uma
arrecadacdo importante — em Niterdi, cerca de 15% da arrecadagdo de ISS vem do
SIMPLES Nacional. O convénio de troca de informagdes também funciona de forma
precaria, visto que a RFB celebra esses convénios mas ‘desconfia’ dos entes, alegando
muitas vezes necessidade de sigilo fiscal para ndo repassar informacGes, como se 0
fiscal municipal néo soubesse guardar sigilo. Existe uma enorme dificuldade para se
chegar na ‘caixa preta’ da RFB, vocé mal consegue acessar os dados cadastrais
basicos de CNPJ e CPF; se vocé quiser fazer uma circularizacdo de CNPJ com Receita

Bruta é praticamente impossivel. E se vocé quiser obter, por exemplo, uma ‘massa’ de
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informacdes de CPF para colocar em cadastro de IPTU, acaba por ser oneroso, o que
é um ponto fraquissimo da RFB”. (Entrevistado 5)

“A impressao é que a RFB se ‘encastelou’, que se considera ‘dona da informagdo’ e
tem muita dificuldade para compartilhar com estados e municipios, pois acham que
esses entes fardo uso politico daquelas informacGes. E essa preocupacdo nao se
justifica, até porque se houver um vazamento de dados sigilosos, cada um devera
responder na forma da Lei”. (Entrevistado 6)

Quando se trata de avaliar a questdo do custo-beneficio dos convénios de intercambio de
informacgdes e cooperacdo técnica, a opinido é unanime no sentido positivo, apesar de todas as
dificuldades e limitacGes citadas. Todos enxergam, ainda, um bom potencial de desenvolvimento
e ampliacdo para melhor aproveitamento desses instrumentos legais.

“O municipio de Niteroi vem tentando desenvolver sua estrutura de fiscalizacdo, para
que possa aproveitar melhor o potencial desses convénios, e neste caso acho que seré
mais facil a RFB desenvolver todo o potencial que enxerga nesses convénios; portanto
eu considero promissor. Esse potencial ndo sera alcancado sem o esfor¢o dos dois
lados”. (Entrevistado 1)

“Bom custo X beneficio, principalmente na otimizacdo de recursos. Quanto mais nds
pudermos trocar informacdes entre os entes federativos, melhor seré para todos. Claro
que as vezes ocorrem alguns contratempos, como por exemplo, o colega da ponta ndo
conhecer o convénio; ou a falta de clareza de algum convénio, que tenha sido
formatado em uma visdo passada que nao corresponde mais a realidade de hoje. Em
um convénio tem que haver reciprocidade, principalmente em convénios de troca de
informagdes. A RFB, ao fornecer uma informacgéo a um ente federado, néo esta fazendo
isso prestando um favor, mas sim com o interesse de que ele faca o que nds néo
podemos fazer. (...). O texto do convénio também precisa evoluir para se adequar ao
ambiente atual (...) E essa evolugdo ndo ocorre na velocidade adequada”.
(Entrevistado 2)

“Existe o problema limitador que é o custo do fornecimento da informacédo pelo
SERPRO, fazendo com que a RFB consiga as informag0es de forma gratuita quando
solicita, porém, quando € o inverso, existe um custo alto para o ente conveniado,

cobrado pelo SERPRO, para realizar a apuragdo especial. Em um convénio, a
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colaboracao entre os entes conveniados precisa ser reciproca, entdo esse custo tem
que ser repensado, para alavancar o potencial do convénio”. (Entrevistado 3)

Na questdo especifica do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR), que é de
competéncia da Unido, mas pode ser cobrado e fiscalizado pelos Municipios — conforme art. 153,
8§ 4°, 111 da CF/88; os municipios podem firmar um convénio com a Secretaria da Receita Federal
do Brasil para obter o beneficio do recebimento da outra metade arrecadada pela Unido (uma vez
que ja recebem metade de todo o imposto arrecadado referente as propriedades rurais de sua
jurisdicdo), ficando aptos a implementar as politicas de fiscalizacdo. O pressuposto € que 0s
municipios sdo justamente os entes publicos que melhor detém as informacgdes quanto as
propriedades rurais situadas nos territorios de sua competéncia, 0 que torna mais facil verificar a
exatiddo das informacdes prestadas pelos responsaveis de fato e de direito. Ressalte-se que o
convénio ndo transforma o imposto rural em um novo tributo municipal, pois este continua ainda
sob a competéncia da Unido.

Nas entrevistas, constatou-se a consciéncia de que a Receita Federal do Brasil ndo possui
recursos humanos necessarios para desenvolver de forma efetiva a fiscalizacdo do ITR, efetuando
apenas a “Malha ITR”, com cruzamento das informagoes recebidas do INCRA com as declara¢des
dos contribuintes (ou seja, ndo € uma fiscalizacdo mais aprofundada). Verificou-se uma estratégia
adotada pela RFB de treinar alguns municipios, e atualmente, dos 170 (cento e setenta) municipios
na area de abrangéncia da SRRF07 (estados do Rio de Janeiro e Espirito Santo), 45 (quarenta e
cinco) possuem esse convénio previsto na IN 1.640/2016, o que corresponde a 26% (vinte e seis
por cento) do total de municipios da regido. O municipio de Niter6i ndo é um dos conveniados e
ndo ha previsdo para sua celebracdo, em virtude principalmente de dois fatores: Niteroi é um
municipio essencialmente urbano; e, em virtude da escassez de recursos humanos, ndo compensa
deslocar fiscais para efetuar trabalho de ITR.

“Nao possui, porque o Municipio de Niterdi praticamente ndo tem ITR, ndo vale a pena
manter uma estrutura de fiscalizagdo para isso”. (Entrevistado 5)

“Na verdade, se formos considerar legalmente, ha até um conflito, porque Niterdi ndo
tem area rural pela Lei Municipal, é totalmente urbano; e nds sabemos que a RFB tem
alguns cadastros de ITR no municipio. Por tudo isso, realmente ndo vale a pena se

preocupar com o ITR em Niter6i”. (Entrevistado 6)
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Conforme verificado na teoria estudada, a potencialidade do ITR é grande, mas até hoje ha
controvérsias sobre sua efetiva viabilidade, face as dificuldades de fiscalizagdo. Se ndo fosse pela
analise do custo da implantacdo da cobranca contra a baixa e dificil arrecadacdo, 0s municipios
teriam teoricamente mais condicdes de fiscalizacdo sobre os imoveis rurais de sua competéncia do
que tem atualmente o Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria (Incra). Assim, 0s
municipios interessados em aderir ao convénio devem urgentemente se estruturar para tal feito, por
meio de pessoas tecnicamente especializadas, uma vez que a estimativa de sonegacéo € de quase
100% (cem por cento) do valor arrecadado (ZANON, 2006).

No caso de Niterdi, ao analisar as vantagens e desvantagens de aderir ao convénio, pelo fato
de ter que assumir toda a estrutura necessaria para controlar, organizar e fiscalizar o pagamento do
ITR pelos proprietarios rurais, em cotejo com a previsdo de incremento de arrecadacdo; 0 convénio
ndo se mostrou viavel, principalmente em face das dificuldades de identificacdo e fiscalizacdo e
caréncia de pessoal. A avaliacdo dos entrevistados, em geral, é de que o custo-beneficio ndo seria
interessante para 0 Municipio atualmente, embora possa haver um potencial a ser explorado.

Quanto aos convénios entre a PGFN e outros entes federados, com a participacdo da RFB,
para fins de inscri¢do e cobranca da Divida Ativa relativamente aos créditos tributarios incluidos
no regime de arrecadagdo do Simples Nacional — nos moldes da Lei Complementar n° 123, de
2006; verificou-se que esse assunto nao é tratado como prioridade na RFB. A SRRF07 ndo possui
nenhum convénio desse tipo e ndo ha qualquer previsdo para sua celebracdo, embora alguns
trabalhos estejam sendo desenvolvidos para iniciar essa fiscalizacdo tanto por parte do préprio
Orgéo quanto diretamente por parte dos demais entes.

“No SIMPLES Nacional, a legislacdo permite que tanto a RFB quanto o Estado ou
Municipio fiscalize o contribuinte optante, portanto a RFB estd oferecendo
treinamentos e tentando incentivar os demais entes federados a fazer esse trabalho;
existem contribuintes que a RFB ndo fiscalizaria no dia a dia, entdo é melhor dar
subsidios e informacdes aos Estados e Municipios para que facam, havendo assim um
ganho para todos em termos de arrecadacao”. (Entrevistado 3)

“Nao temos ainda nenhum caso em que o Auditor Fiscal da RFB tenha autuado um
optante do SIMPLES Nacional e isso tenha se tornado uma Divida, mas vai ter,

estamos em curso para desenvolver isso. A RFB tem poucos Auditores Fiscais lotados
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na &rea de fiscalizacdo em geral, cerca de 20% no total;, portanto, trabalhando no
SIMPLES Nacional sdo pouquissimos”. (Entrevistado 4)

A analise dos aspectos importantes positivos e negativos relativamente a assinatura desse

convénio com a PGFN e RFB, no caso do Municipio de Niteroi, verificou-se positiva, uma vez que

0 Municipio demonstrou possuir interesse na sua celebracéo, estando no aguardo apenas do parecer

juridico. Todo o trabalho preparatério em termos de pessoal, material e tecnologia foi efetuado, e

a legislacdo municipal esta sendo aperfeicoada, para que o convénio seja efetivo quando for

celebrado.

“Ha interesse em celebrarmos o convénio. Esta sob analise da PGM, que hoje nédo
possui uma capacidade técnica muito boa nem mesmo para executar as dividas do
proprio Municipio. Entdo acredito que, enquanto isso ndo for solucionado, essa
andlise ficara relegada a segundo plano; porém ndo houve nenhuma ‘negativa’ por
parte da Procuradoria (...). Até porque, nés s6 comecamos efetivamente a trabalhar
com SIMPLES hé& uns 2 meses; demoramos bastante a preparar nosso pessoal e nossos
sistemas, treinar, obter certificacdo digital, ou seja, houve um grande atraso também
de nossa parte. Nao adiantava eu fazer toda uma movimentacao nesse sentido la em
2013, se eu sequer possuia sistemas robustos o suficiente para fazer cobrancas ou para
trocar informacgdes de SIMPLES; entéo primeiro tivemos que adequar os sistemas, e
Isso iniciou em novembro de 2014, ou seja, estamos fechando o segundo ano de uso do
novo sistema, que ainda esta em fase de customizacdo. Com esse convénio, eu acredito
que consiga dobrar minha arrecadacdo do SIMPLES, porque ha bastante margem
para avancos. Essa ndo é uma analise cientifica, mas sim baseada na experiéncia. O
préprio controle municipal ainda é um pouco deficitario nessa area, por isso estamos
promovendo alteracdes na legislacéo e nos sistemas”. (Entrevistado 5)

“Esse € um convénio de cobranca administrativa, e ainda esta totalmente a cargo da
RFB. Hoje temos uma situa¢do ‘sui generis’, se eu langar o débito aqui pelo Municipio,
ele sera cobrado la pela RFB, é obrigatdrio que o Auto de Infracéo seja feito pelo
sistema da RFB; eu treino meus fiscais no sistema da RFB, cobro por la e, se ndo
houver o pagamento - e o débito for inscrito na Divida Ativa da Unido, eu precisaria
desse convénio para poder cobrar por aqui. Esse convénio ainda esta em anélise pela

Procuradoria Geral do Municipio”. (Entrevistado 6)
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6. CONCLUSOES E SUGESTOES PARA PESQUISAS FUTURAS

O objetivo deste trabalho foi identificar quais as vantagens, desvantagens e 0s ganhos para
a Receita Federal do Brasil com a celebracao de convénios com Estados e Municipios. Buscou-se,
por meio da analise de um caso concreto — Convénios entre a RFB e o Municipio de Niter6i/RJ,
identificar e propor mudancas, melhorias ou ampliacbes que busquem atingir a plenitude do
potencial desse instrumento legal, em termos de racionalizacdo do trabalho, eficiéncia e aumento
da arrecadacao.

Para tanto, realizou-se um estudo de caso e, com a andlise de variaveis previamente
levantadas, efetuou-se uma pesquisa qualitativa baseada, principalmente, em entrevistas em
profundidade com as pessoas “chave” nos processos de implantacdo € acompanhamento dos
convénios celebrados, tanto do lado da Receita Federal do Brasil quanto do Municipio de Niteroi.

A pesquisa foi realizada na Secretaria da Receita Federal do Brasil, 6rgao subordinado ao
Ministério da Fazenda, responséavel pela administracdo dos tributos de competéncia da Unido —
inclusive os previdenciarios e aqueles incidentes sobre o comércio exterior, abrangendo parte
significativa das contribui¢cfes sociais do Pais; e no Municipio de Niteroi, que integra a Regido
Metropolitana do Rio de Janeiroe é um dos principais centros financeiros, comerciais e
industriais do Estado, ostentando o mais elevado Indice de Desenvolvimento Humano Municipal

(IDHM) do Estado e o sétimo maior entre os municipios do Brasil - individualmente, é o segundo
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municipio com maior média de renda domiciliar per capita mensal do Brasil, além de ser o 45°
(quadragésimo-quinto) municipio mais rico do pais.

Foram efetuadas 06 (seis) entrevistas no total, tanto com sujeitos do Municipio de Niteroi
qguanto com sujeitos da Receita Federal do Brasil; e foi utilizado um roteiro semiestruturado de
perguntas com a finalidade de nortear as entrevistas, que foram realizadas no més de dezembro de
2016, todas conduzidas pelo préprio pesquisador.

A questdo que norteou este estudo foi a seguinte:

e Quais as vantagens, desvantagens e os ganhos para a Receita Federal do Brasil com a
celebracdo de convénios com Estados e Municipios?

Outras questdes, desdobradas da questao principal, foram elaboradas e também guiaram
este trabalho:

e Quais as possiveis mudancas, melhorias ou amplia¢cdes que poderiam contribuir para atingir

a plenitude do potencial desse instrumento legal, em termos de racionalizacdo do trabalho,

eficiéncia e aumento da arrecadacgao?

e Quais os pontos em que a literatura e a préatica divergem?
Neste capitulo, buscar-se-a fazer uma reflexao critica sobre o que foi encontrado durante a

pesquisa, relatar a utilidade do estudo e fazer sugestdes para pesquisas futuras.

6.1 Conclusdes

A pesquisa efetuada abrangeu os Entes Federados brasileiros (Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios); e o foco foi direcionado para a Receita Federal do Brasil (como Orgéo
Federal representando a Unido) e o Municipio de Niterdi, situado no Estado do Rio de Janeiro.
Todos os sujeitos entrevistados, tanto da Receita Federal do Brasil quanto do Municipio de Niteroi,
no momento das entrevistas, estavam desempenhando funcdes que implicavam grande relevancia
nos processos de implantacdo e acompanhamento de convénios administrativos celebrados.

De acordo com o que foi encontrado tanto na literatura quanto — e principalmente — nas
entrevistas, inicialmente destacam-se as vantagens e as desvantagens da celebracéo de convénios
administrativos, tanto na ética da RFB quanto do Municipio de Niteroi. A pesquisa indicou que
existe uma grande diferenca de percepcdo entre o pessoal da Unido e o pessoal do Municipio. Da
parte da RFB, o sentimento é de que, comparativamente, 0s convénios sdo muito mais vantajosos

para os demais entes. Em sintese, foram citados dois aspectos principais:
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e a RFB possui o0 dominio de muito mais informacgéo do que os Estados e Municipios, e 0s
convénios possibilitam aos mesmos receber essas informacgoes que, de outra forma, néo
teriam; e

e 0s Estados e Municipios ndo tém como instituir obrigatoriedade de informacdes que séo de
ambito federal, como por exemplo, DIRF, DCTF, DIMOB, DMED.

Os entrevistados da RFB avaliaram ndo haver nenhuma desvantagem com a celebracédo de
convénios, mas foram unanimes em apontar aspectos que classificaram como “dificuldades”, tais
como: falta de evolugdo do texto dos convénios na velocidade necessaria; frequente alteracdo nas
normas; falta de manuais de padronizacdo de procedimentos; custo para alguns tipos de acesso a
base de dados da RFB (cobrado pelo SERPRO). Uma dificuldade citada em especial foi a frequente
negativa da RFB em fornecer uma determinada informacao por néo ter certeza sobre a questao do
sigilo fiscal, ou sobre a ocorréncia de infracdo a algum dispositivo legal, ocasionada pela falta de
maior clareza na regulamentacdo (alegou-se que a legislacdo é bastante esparsa e, as vezes, até
conflitante).

Na otica do Municipio, as potenciais vantagens decorrentes da celebracdo de convénios
com a RFB sdo quase que “anuladas” na pratica, em decorréncia de atitudes e comportamentos dos
servidores do Orgéo Federal. Ou seja, 0 Municipio possui grande interesse nos convénios, enxerga
seu potencial e acredita que eles sdo essenciais para 0 pais no momento atual de crise de
arrecadacdo, mas considera que a “cultura burocratica” inviabiliza um maior aproveitamento desses
instrumentos legais. A opinido dos entrevistados é que a legislacdo € muito boa, mas na pratica,
existem dificuldades por parte dos gestores da RFB em trabalhar de maneira conjunta com outros
orgdos. Eles acreditam que o acesso deveria ser facilitado, bem como a tecnologia para 0 acesso
deveria ser melhorada, j& que muitos municipios ndo possuem sistemas tdo robustos e avangados
quanto os da RFB. Enfatizou-se, nas entrevistas, a opinido de que a legislacdo é boa, o sistema é
excelente, mas falta maior comunicagéo entre os entes conveniados, bem como faz-se necessario
uma mudanca de estrutura e de cultura, para que os melhores resultados aparecam. Aqui, houve
criticas contundentes justamente no aspecto da negativa do fornecimento de informagdes pela RFB
com base no “sigilo fiscal”: o entendimento do Municipio ¢ que essa preocupacdo ndo se justifica
a ponto de constituir um entrave, pois bastaria exigir que a entrega do dado fosse feita a um Auditor
Fiscal de carreira estatutaria do ente federado; e na eventualidade de haver um vazamento de dados

sigilosos, o responsavel responderia na forma da Lei.
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A questdo do SIMPLES Nacional também foi bastante abordada pelos entrevistados do
Municipio de Niterdi. Citou-se que esse regime tributario diferenciado abriga 85% (oitenta e cinco
por cento) das empresas e a RFB ndo fiscaliza, entdo bastaria passar para os estados e municipios
fiscalizarem, pois haveria ganhos de arrecadacéo para todos. A opinido € de que ndo é suficiente
apenas haver a vontade, por parte da RFB, de transferir a capacidade tributaria ativa para os estados
e municipios nessa questdo, mas que o Orgdo Federal precisa dar as ferramentas e 0 apoio
necessarios, para que os resultados positivos efetivamente aparecam. Um importante aspecto
levantado foi quanto ao objetivo dessa fiscalizacdo, transcendendo a arrecadacdo tributaria — nao
tdo expressiva no cenério total da Unido — e contribuindo para maior idoneidade dessas empresas:
existem algumas “pequenas empresas de fachada”, que sdo constituidas no regime do SIMPLES
Nacional e servem para esconder negocios escusos e de maior vulto; portanto precisam ser
fiscalizadas nédo tanto para efeitos de arrecadacdo, mas principalmente para evitar que se perca
arrecadacdo com empresas maiores (que estdo incluidas indevidamente no regime tributéario do
Simples).

Quando abordada a questdo de “o que poderia ser aperfeigoado na pratica”, notou-se que a
RFB possui uma ferramenta poderosa ja registrada no INPI — o sistema ContAgil. Existe uma
versdo “aberta” do sistema que pode ser utilizada por qualquer ente conveniado, ¢ ela foi
desenvolvida justamente para ser uma ferramenta de utilizagdo comum mediante convénio, com
potencial para alavancar principalmente os municipios que tém uma estrutura muito pequena de
fiscalizacdo, de forma a analisar e trabalhar essas informac6es visando identificar fraudes. Da parte
da RFB, a estratégia ja foi iniciada — o sistema foi registrado e ja se desenvolveu uma versao “lite”,
porém falta agora “vender a ideia” para 0S municipios, de forma que eles passem a utilizar a base
de dados do sistema para a troca de informacOes, gerando assim um ganho consideravel
(principalmente na identificacdo de eventuais inadimpléncias e sonegacGes, permitindo que os
municipios possam agir na recuperagdo dessas receitas desviadas). Por outro lado, os entrevistados
do Municipio de Niteréi foram unanimes na critica sobre a falta de disponibilizacdo do referido
sistema por parte da RFB, pois consideram que seria uma importante ferramenta de
aperfeicoamento na realizagdo de atividades de fiscalizagcdo, para combater a evaséo fiscal a fim
de incrementar a receita tributaria.

Verifica-se, portanto, nessa questio especifica do sistema ContAgil uma “falta de sintonia”

entre a RFB e os demais entes federados: a RFB ja finalizou todo o trabalho de desenvolvimento e
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registro e acredita que precisa focar no “marketing” junto aos demais entes; enquanto estes ja estao
conscientes da importancia do sistema, mas ndo conseguem obter 0 acesso ao mesmo. Ou seja, 0
“marketing” ¢ desnecessario, o que precisa ser feito na pratica € a disponibilizagdo imediata da
ferramenta para utilizacao plena por parte dos Estados e Municipios.

Outro aspecto constatado foi que, embora seja unanime a avaliacdo de que, com a
celebracdo de convénios administrativos, existem ganhos para todos os participantes; o0s
entrevistados em geral apontaram diversas mudancas que poderiam ser implantadas no processo
visando atingir a plenitude do potencial desse instrumento legal (em termos de racionalizacdo do
trabalho, eficiéncia e aumento da arrecadacdo). Muitas dessas sugestBes sdo, na pratica,
perfeitamente possiveis de implantacdo a curto prazo sem maiores dificuldades e, em tese, teriam
o0 condao de efetivamente incrementar o potencial dos convénios, como por exemplo:

e Instituir a troca “automatica” de informacoes ao final de cada fiscalizacao da RFB, com o
envio direto — sem necessidade de aguardar solicitacdo — aos entes federados que pudessem
ter interesse, das informacfes minimas do resultado da acdo fiscal (CNPJ, nome do
contribuinte, exercicios fiscalizados, tributos lancados), para que outro ente federado
também pudesse atuar, relativamente aos tributos de sua competéncia.

e Realizar um trabalho de disseminacgéo da informacéo, por meio de seminarios, simpdsios,
ou mesmo reunides com troca de informacdes, para conscientizar os servidores sobre a
importancia da utilizacdo desses instrumentos legais de forma efetiva; visto que os
servidores, de um modo geral, tanto na RFB quanto nos demais entes federados,
desconhecem a existéncia desses convénios e, mesmo quando conhecem, ndo sabem da
plenitude do seu potencial de utilizagdo ou mesmo tém medo de utiliza-los.

e Promover uma maior aproximacdo com os diversos entes federados e até mesmo com
outros Orgdos federais, pois a REB é muito “isolada” e desconhece até mesmo quais sio as
caréncias dos demais Orgaos.

e Estabelecer uma melhor coordenagdo entre os diversos setores da RFB para evitar
problemas como, por exemplo, a descontinuagdo de um sistema pela COTEC sem avisar a
COCIF, que é quem cuida dos convénios.

e Atualizar o texto de diversos convénios, de tempos em tempos, para adequa-los a realidade
do momento.

e Elaborar um manual de troca de informacdes, como ja existe na area internacional.
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Ficou claro que o pensamento dominante € de que ndo adianta simplesmente um
representante da RFB celebrar esses convénios com um representante de Estado ou Municipio, para
que haja visibilidade politica (fotos, reportagens, etc.) e, na hora da utilizagdo, na pratica, ndo se
traduzir em um ganho; ou seja, isso precisa ser feito de forma efetiva e ndo apenas no papel.

Por fim, passamos a apresentar algumas conclusdes e percepgdes particulares que
resultaram desse estudo, principalmente das entrevistas realizadas.

A maneira como se organiza o sistema tributario nacional, por vezes, induz a guerra fiscal
entre os estados ou entre 0s municipios; e essa organizacdo, no tocante a reparticdo de receitas
tributérias, do ponto de vista municipal, apresenta também uma grande distor¢do: 0os municipios
maiores tem uma grande relacao percentual entre as receitas proprias e as receitas totais e, portanto,
possuem bastante interesse em aumentar suas receitas proprias; porém, a medida que 0s municipios
vao ficando menores, a dependéncia das transferéncias constitucionais de receitas — via fundos de
participacdo, transferéncias de percentual de tributos ou royalties — vai ficando cada vez maior,
chegando a 90% (noventa por cento) ou até 95% (noventa e cinco por cento) do total. Dessa forma,
esses municipios ndo possuem nenhum interesse em manter uma fiscalizacdo de ISS ou IPTU,
muitos municipios pequenos abrem méao quase que completamente da sua competéncia de gerar e
fiscalizar receitas préprias; e, nesses casos, ndo adianta celebrar convénio, pois nao ha o interesse
politico — e talvez uma grande parte dos municipios do Brasil esteja nessa situagéo.

Portanto, a legislagdo e os convénios em si ndo guardam muito essas realidades e interesses
particulares de cada ente. Nos Estados e em cidades maiores, como Niteroi e as capitais dos
Estados, via de regra, a organizacdo tributaria e a independéncia do seu corpo fiscal possuem uma
relagdo muito proxima com a Unido, normalmente centralizada em arrecadagcéo de receitas
proprias. Assim, os servidores responsaveis (no ambito da Receita Federal do Brasil) pela area de
convénios administrativos deveriam efetuar um mapeamento para fins de tratamento gerencial
especifico dos maiores centros, visando um maior ganho de arrecadacdo para estes e para a Unido
também; e nos municipios menores, poderia haver um tratamento mais “paternalista”. Dessa forma,
poderiamos ter uma Federacdo mais integrada, mais conectada nas trés esferas de Governo, com
uma tributacdo mais justa e o cidadéao satisfeito.

Comparativamente com alguns municipios, a administracdo tributaria da RFB esta alguns
anos e até décadas a frente, em termos de sistemas e estrutura, portanto a Unido precisa comandar

efetivamente o processo. Hoje, com os instrumentos que temos — SPED contabil, SPED fiscal, Nota
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Fiscal Eletronica; da para se fazer um grande trabalho de combate a sonegacao de tributos em geral.
Os municipios possuem outras fiscalizagdes que também podem auxiliar, como as fiscaliza¢des de
posturas — para verificacdo de cadastros, efetiva atividade econdmica exercida, e coisas do género.

Estima-se que o indice de sonegacdo nas microempresas esteja na faixa de 90% (noventa
por cento), ou seja, se houvesse uma fiscalizagdo mais efetiva de modo geral, muitas
microempresas perderiam essa condigédo e passariam a ser Empresas de Pequeno Porte. Por outro
lado, deveria haver um incentivo ao empreendedorismo, a legislacdo poderia facilitar e estimular
o0 contribuinte a mudar de faixa, e nesse aspecto seria interessante envolver em convénios outras
entidades como 0 SEBRAE; hoje, a legislagdo penaliza o contribuinte, e ele comeca a sonegar para
ndo mudar de faixa e pagar mais tributos. Essa politica de tutelar muito as microempresas gera
esses conflitos, portanto, convénios envolvendo outras entidades ndo tributarias (SEBRAE, Juntas
Comerciais, Secretarias de Desenvolvimento Econémico) sdo essenciais também, pois melhoram
a arrecadacdo através de uma “politica fiscal”; ou seja, ndo basta celebrar convénios visando
somente fiscalizar, mas também é importante verificar como tratar o empresario para que ele
cresca, e como as administracdes estaduais e municipais vao atuar para atrair novos negocios para
alavancar PIB bem como arrecadacdo sustentavel. Se isso ndo for feito, por mais que se atinja a
exceléncia no nivel de controle de arrecadagdo e ndo haja mais sonegacao fiscal, esse patamar
ficara estavel, a menos que se agregue mais movimento econdmico no sentido de gerar mais
tributos. Assim, a legislacdo tributaria precisa andar em conjunto com outras politicas publicas,
para facilitar que esse microempreendedor individual se torne um dia uma grande empresa, gerando
assim mais arrecadacao tributéaria.

Em sintese, podemos afirmar que os objetivos deste estudo foram alcancados, com a
identificacdo das vantagens, desvantagens e dos ganhos para a Receita Federal do Brasil com a
celebracdo de convénios com Estados e Municipios, com uma grande diferencga de percepgéo entre
a Otica do pessoal da RFB e a Gtica do pessoal do Municipio. Foram ainda identificadas e propostas
diversas mudancas, melhorias ou ampliagcdes com o fim de buscar atingir a plenitude do potencial
desse instrumento legal, em termos de racionalizagdo do trabalho, eficiéncia e aumento da
arrecadacdo; e foram também registrados pontos de divergéncia e de concordancia entre a literatura
e a prética. Concluindo, podemos inferir que, por ser nosso Pais uma Federacéo, com trés esferas
de Governo — Unido, Estados e Municipios, a celebracdo de Convénios Administrativos é a melhor

maneira de se unir e integrar os trés entes politicos, sem maiores entraves burocraticos, sem
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vaidades e orgulho pessoal, para que todos em conjunto possam oferecer ajuda mdtua e alavancar

sua performance tributaria individual.

6.2 Utilidade e Sugestdes para Pesquisas Futuras

Convénios administrativos sdo espécies de acordos de vontade, resumindo-se em
instrumento utilizado pela Administracao Publica para associar-se com outras entidades estatais ou
paraestatais, desde que haja estrutura capaz de atingir o fim conveniado. Nos convénios, o elemento
fundamental € a cooperacdo, e ndo o lucro; e destacam-se a reciprocidade de interesses (havendo,
portanto, uma conjugacdo dos mesmos) e a existéncia de participes em comunhdo de interesses,
preponderando, nestes Ultimos, a mutua colaboragdo na busca por um resultado comumente
pretendido, dentre outras caracteristicas.

Considerando os resultados deste estudo, abrangendo um ente federado que possui grande
relevancia econdmica no cenario nacional — Municipio de Niter6i, sétimo maior IDHM entre os
municipios do Brasil e segundo municipio com maior media de renda domiciliar per capita mensal
do Brasil , sendo a 122 (décima-segunda) entre as cem melhores cidades brasileiras para se fazer
negocios; faz-se pertinente recomendar, como sugestao para pesquisas futuras, o aprofundamento
deste trabalho, abrangendo em especial municipios menores e com caracteristicas diversas, bem
como estados da Federacdo. Entendemos que podem surgir importantes resultados ao se analisar,
através de casos concretos, quais as vantagens, desvantagens e eventuais ganhos com a celebracao
de convénios com Estados e Municipios de diferentes tamanhos e caracteristicas, muitas vezes
necessitando até mesmo preocupar-se mais com a parte politica do que técnica no trabalho de
arrecadacao tributaria.

Outra sugestdo para pesquisas futuras é a de aplicar este estudo a convénios entre a Unido
e entidades de carater privado sem fins lucrativos, para analisar como funcionam na prética.
Acredita-se que diferentes percepgdes sejam identificadas, j& que uma organizacdo do setor publico
difere em muito de uma organizacao do setor privado; e seria interessante efetuar uma comparagéo
com o que se observou relativamente a entidades da administragdo publica, principalmente no
intuito de se trazer, para um ou para outro lado, as melhores praticas que se revelem eficazes em
uma administracéo (seja publica ou privada) e, porventura, ndo estejam sendo observadas na outra.
Essa expansao do estudo poderia ainda comprovar ou desmentir o pensamento de Odete Medauar

(2008) em relacdo aos interesses, de que "a presenca do poder publico em um dos polos levaria a
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raciocinar que o interesse publico necessariamente seré o fim visado pelos convénios e contratos
administrativos; por outro lado, no caso de convénio celebrado com particular poder-se-ia
argumentar que este ndo atua com fim de interesse publico, havendo, entdo, interesses

contrapostos; por um e outro raciocinio, ndo se fixa a distin¢ao™.
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APENDICE - Roteiros de entrevistas para a pesquisa de campo da dissertagao:

A) Para entrevistados da Receita Federal do Brasil:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

Fale sobre sua trajetoria profissional. Como entrou na Secretaria da Receita Federal do
Brasil, e qual a sua experiéncia profissional anterior?

Hé& quanto tempo trabalha neste Setor? Quais 0s prds e contras de trabalhar aqui?

Como é a estrutura de seu Setor de trabalho?

Quais os principais convénios administrativos que a SRRFO7 possui com outros entes
federados, em especial aqueles celebrados com Municipios?

Quais os principais convénios administrativos que a SRRF07 possui com o Municipio de
Niter6i?

Como o Sr. Avalia os objetivos de cada participe nesses convénios? Ha comunhdo de
interesses?

O Sr. Identifica algum possivel interesse conflitante entre os participes de algum convénio
celebrado?

Qual a sua opinido sobre a seguinte afirmacéo: “em um convénio administrativo, o elemento
fundamental € a cooperacdo, e ndo o lucro™?

Caso haja vontade por parte da SRRF07, ela pode encerrar um convénio a qualquer

momento, ou ha alguma clausula obrigatoria de permanéncia ou sancionadora?

10) O Sr. concorda com o disposto no Decreto n° 6.170, de 2007, que classifica os convénios

como “praticas de descentralizagdo administrativa”?

11) O Sr. acredita que convénios entre entes publicos contribuem para a melhoria da eficiéncia

administrativa na realizacdo de suas competéncias, comparativamente com o éxito que cada

ente poderia alcangar de modo isolado?

12) A SRRFO7 possui convénio com municipios para fins de cobranca de ITR, nos moldes da

Instrucdo Normativa RFB n° 1640, de 2016? Niterdi & um desses municipios conveniados?

53



13) (caso NAO) Por que? Ja foi cogitada em algum momento a celebracéo desse convénio com
0 municipio de Niter6i? Ha alguma previsdo para sua celebragao?

(caso SIM) Quais motivos levaram a SRRF07 a celebrar convénios com esses municipios,
inclusive Niter6i? Ha previsdo para encerramento de algum?

14) Qual a sua avaliagdo em termos de custo X beneficio para a RFB com a celebracdo desses
Convénios (em especial, aquele celebrado com a Prefeitura de Niterdi)?

15) A SRRFOQ7 possui participacdo em convénio da PGFN com outros entes federados para fins
de inscricdo e cobranca da Divida Ativa relativamente aos créditos tributarios incluidos no
regime de arrecadacdo do Simples Nacional, nos moldes da na Lei Complementar n° 123,
de 20067 Niterdi é um dos municipios conveniados?

16) (caso NAO) Por que? Ja foi cogitada em algum momento a celebracéo desse convénio com
0 municipio de Niterdi? Ha alguma previsao para sua celebracao?

(caso SIM) Quais motivos levaram a SRRF07 a participar de convénios com esses entes
federados, inclusive Niterdi? Ha previsdo para encerramento de algum?

17) Qual a sua avaliacdo em termos de custo X beneficio para a RFB com a participacao nesses
Convénios (em especial, aquele celebrado com a Prefeitura de Niter6i)?

18) Analise as vantagens e desvantagens, para a RFB, desses convénios celebrados e opine
livremente sobre o que poderia ser aperfeicoado (tanto na pratica quanto em termos de
alteracédo da legislagao).

19) Quais sdo as vantagens e desvantagens, na sua visdo, para oS outros participes dos
convénios celebrados com a RFB?

20) O Sr. avalia que existem ganhos para a RFB com a celebragdo desses convénios com outros
entes federados? Na sua opinido, haveria mudangas que poderiam ser implantadas no
processo visando atingir a plenitude do potencial desse instrumento (em termos de
racionalizac&o do trabalho, eficiéncia e aumento da arrecadacao)?

21) Que outras consideragdes o Sr. gostaria de tecer sobre o assunto “celebragdo de convénios

entre diversos entes federados”?

B) Para entrevistados do Municipio de Niteroi:

1) Fale sobre sua trajetdria profissional. Como entrou na Secretaria de Fazenda de Niteroi, e

qual a sua experiéncia profissional anterior?
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2) Ha quanto tempo trabalha neste Orgdo? Quais os pros e contras de trabalhar aqui?

3) Como é a estrutura de seu Setor de trabalho?

4) Quais os principais convénios administrativos que o Municipio de Niterdi possui, em
especial aqueles celebrados com a RFB?

5) Como o Sr. avalia 0s objetivos de cada participe nesses convénios? Ha comunhdo de
interesses?

6) O Sr. Identifica algum possivel interesse conflitante entre os participes de algum convénio
celebrado?

7) Qual a sua opinido sobre a seguinte afirmagdo: “em um convénio administrativo, o elemento
fundamental ¢ a cooperacao, ¢ ndo o lucro”?

8) Caso haja vontade por parte do Municipio de Niterdi, ele pode encerrar um convénio a
qualquer momento, ou ha alguma clausula obrigatéria de permanéncia ou sancionadora?

9) O Sr. concorda com o disposto no Decreto n° 6.170, de 2007, que classifica 0s convénios
como “praticas de descentralizagdo administrativa”?

10) O Sr. acredita que convénios entre entes publicos contribuem para a melhoria da eficiéncia
administrativa na realizacdo de suas competéncias, comparativamente com o éxito que cada
ente poderia alcangar de modo isolado?

11) O Municipio de Niteroi possui convénio com a RFB para fins de cobranca de ITR, nos
moldes da Instrucdo Normativa RFB n° 1640, de 2016?

12) (caso NAO) Por que motivo nfo possui? Ja foi cogitada em algum momento a celebragio
desse convénio? Ha alguma previsao para sua celebracdo?

(caso SIM) Quais motivos levaram o municipio a celebrar esse convénio? Ha alguma
previsdo para seu encerramento?

13) Qual a sua avaliacdo em termos de custo X beneficio para 0 Municipio de Niter6i com a
celebracdo desse Convénio?

14) O Municipio de Niterdi possui convénio com a PGFN e RFB para fins de inscrigéo e
cobranca da Divida Ativa relativamente aos créditos tributarios incluidos no regime de
arrecadacdo do Simples Nacional, nos moldes da na Lei Complementar n° 123, de 2006?

15) (caso NAO) Por que motivo n&o possui? Ja foi cogitada em algum momento a celebracéo

desse convénio? Ha alguma previsao para sua celebracao?
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(caso SIM) Quais motivos levaram o municipio a celebrar esse convénio? Ha alguma
previsdo para seu encerramento?

16) Qual a sua avaliacdo em termos de custo X beneficio para o Municipio de Niter6i com a
celebracdo desse Convénio?

17) Analise as vantagens e desvantagens, para 0 Municipio, desses convénios celebrados e
opine livremente sobre o que poderia ser aperfei¢coado (tanto na pratica quanto em termos
de alteracdo da legislacéo).

18) Quais sdo as vantagens e desvantagens para a RFB, na sua visdo, desses convénios
celebrados com o Municipio de Niter6i?

19) Na sua opinido, haveria mudancas que poderiam ser implantadas no processo visando
atingir a plenitude do potencial desse instrumento (em termos de racionalizacgéo do trabalho,
eficiéncia e aumento da arrecadacao), beneficiando a todos os participes?

20) Que outras consideragdes o Sr. gostaria de tecer sobre o assunto “celebragdo de convénios

entre diversos entes federados”?
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