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ORCAMENTO IMPOSITIVO E AS TRANSFE~RENCIAS DO ARTIGO
166-A DA CONSTITUICAO
NOTAS SOBRE REGIME JURIDICO, ACCOUNTABILITY E CORRUPCAO

MANDATORY BUDGET AND FISCAL TRANSFERS OF ARTICLE 166-A OF THE
CONSTITUTION

NOTES ON LEGAL ARCHITECTURE, ACCOUNTABILITY AND CORRUPTION
Caio Gama Mascarenhas*

RESUMO: O objetivo desse artigo € suprir uma lacuna na doutrina sobre o regime juridico das
transferéncias intergovernamentais do artigo 166-A da Constituicdo Federal — introduzidas pela
Emenda Constitucional n. 105/2019. Assim, os seguintes problemas séo enfrentados: Qual seria
0 regime juridico aplicavel as transferéncias obrigatorias decorrentes das emendas
parlamentares de or¢camento impositivo (art. 166-A da CF)? Transferéncias obrigatorias para
quem? Quem possui o dever de transferir: a pessoa juridica ou o Poder Executivo? O que sao
transferéncias especiais? E as transferéncias com finalidade definida? Quais os limites? Qual o
destino dos recursos? Quem ¢ o titular dos recursos repassados? Onde se gasta e sob quais
condi¢cdes? Quem controla? Transferéncias especiais favorecem a corrupgdo? Sé&o
inconstitucionais? Trés conclusdes podem ser ressaltadas: (1) A transferéncia especial,
modalidade de repasse incondicionado, foi a espécie que representou a verdadeira inovacao
apresentada pelo texto do artigo 166-A na Constitui¢do, permitindo a imediata transmissao de
titularidade dos recursos repassados aos governos subnacionais com amplo poder de definigcdo
de gastos. A transferéncia com finalidade definida, em verdade, é conceituada por exclusao e
se trata de um regime geral de descentralizacao fiscal observado pelas emendas parlamentares,
podendo seguir inimeros ritos legais de repasses de recursos. Na pratica, essas transferéncias
ja eram realizadas antes da Emenda Constitucional 105/2019; (2) Néo ha, na previsdo das
transferéncias especiais, quaisquer violacGes as clausulas pétreas (84° do artigo 60 da CF); (3)
Deve-se fazer uma interpretacdo sistematica entre o artigo 166-A e o artigo 163-A da
Constituicdo, pois as transferéncias especiais ndo escapam dos deveres de transparéncia e de
accountability devidamente assegurados em plataforma publica de amplo acesso para fins de
controle social. O estudo é realizado com base na pesquisa bibliografica e documental,
utilizando-se por vezes do método dedutivo e, outras vezes, do indutivo na analise de questdes
juridicas, politicas e econémicas.

PALAVRAS-CHAVE: Emendas Pix. Transferéncias voluntarias. Tribunais de contas. Plataforma
de dados. Capacidade estatal.

ABSTRACT: The purpose of this paper is to fill a gap in the doctrine on the legal regime of
intergovernmental transfers of article 166-A of the Constitution — introduced by Constitutional
Amendment 105/2019. Thus, we address the following problems: What would be the legal

! Doutorando em Direito Econdmico e Financeiro (USP). Mestre em Direitos Humanos (UFMS). Integrante do
grupo de pesquisa "Direito, Politicas Publicas e Desenvolvimento Sustentavel" (UFMS). Procurador do Estado do
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regime applicable to mandatory transfers resulting from parliamentary amendments to the
public budget (art. 166-A of the CF)? Mandatory transfers to whom? Who has the duty to
transfer: the subnational governments or the Executive Branch? What are special transfers?
What about transfers with a specific purpose? What are the limits? What is the destination of
the resources? Who owns the transferred funds? Where is it spent and under what conditions?
Who controls? What about the criticisms regarding accountability and corruption in this
context? Three conclusions can be highlighted: (1) The special transfer, an unconditional
transfer form, was the type that represented the true innovation presented by the text of article
166-A in the Constitution, allowing the immediate transmission of ownership of the resources
transferred to subnational governments with broad power to define expenses. The transfer with
a specific purpose is conceptualized by exclusion and it is a general regime of fiscal
decentralization observed by the parliamentary amendments, being able to follow countless
procedures of transfer of resources. In practice, these transfers were already carried out before
Constitutional Amendment 105/2019. (2) There are no violations of the eternity clauses
(paragraph 4 of article 60 of the Brazilian Constitution) by article 166-A. (3) One should make
a systematic interpretation between Article 166-A and Article 163-A of the Constitution, as
special transfers do not escape the duties of transparency and accountability ensured on a virtual
public platform. The article is based on bibliographical and documentary research, using
deductive and inductive methods in the analysis of legal, political and economic issues.

KEYWORDS: Pix amendments. Project-specific transfers. Courts of accounts. Data platform.
State capacity.

SUMARIO: Introducéo. 1. Sobre o dever de transferir: as transferéncias decorrentes de emendas
impositivas do artigo 166-A da Constituicdo sdo obrigatdrias para quem? 2. Transferéncias
especiais e transferéncias com finalidade definida: onde elas se encontram no debate sobre
orcamento impositivo? 3. O destino das verbas, as condi¢fes do gasto, a titularidade da receita
e o controle. 4. A decisdo do parlamentar e as transferéncias especiais: razdo, accountability,
corrupcdo e (in)constitucionalidade. 5. Conclusao. Referéncias.

SUMMARY: Introduction. 1. On the duty to transfer: the fiscal transfers of article 166-A of the
Constitution are mandatory for whom? 2. Special transfers and specific-purpose transfers:
where do they stand in the public budget debate? 3. The destination of the funds, the conditions
of the expenditure, the ownership of the income and accountability. 4. The parliamentarian's
decision and special transfers: reasoning, accountability, corruption and (un)constitutionality.
5. Conclusion. References.

Introducdo.

A linha que separa federalismo e separacdo de poderes esta cada vez mais ténue,
principalmente na seara orcamentaria apds a Emenda Constitucional 105/2019. Disciplinadas
por esta Emenda, destacam-se as transferéncias intergovernamentais (federalismo fiscal)
decorrentes de emendas individuais de orgamento impositivo (separacdo de poderes) do artigo
166-A da Constituicdo Federal. Tal movimento constitucional iniciou-se com a previsao, no art.

166 da Constituicdo, de emendas parlamentares orcamentarias de execugdo obrigatdria, por
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meio da Emenda Constitucional n. 86, de 2015. Em 2019, aprovou-se a “PEC do orgamento
impositivo” (Emenda Constitucional n. 100/2019), ampliando a abrangéncia da execucdo
obrigatéria das programagdes orcamentarias das emendas parlamentares na Constituicdo
Federal.

A EC n. 105/2019, por sua vez, criou duas categorias de descentralizacéo fiscal por
meio de emendas individuais: a) a denominada “transferéncia especial”, que possui maior
celeridade e menor controle procedimental, conferindo ao ente receptor dos recursos a decisao
sobre onde aplicé-los; e b) a “transferéncia com finalidade definida”, que se amolda a tradigdo
de descentralizacdo de recursos no Brasil, cuja despesa é decidida previamente e especificada
no orgamento, exigindo maior rigidez procedimental e, consequentemente, um maior controle
pelo ente que repassa 0S recursos.

Seguindo a logica de desvendar o regime juridico aplicavel as transferéncias
obrigatorias decorrentes das emendas parlamentares (art. 166-A da CF), a primeira parte do
estudo cuida de aspectos gerais como o dever de transferir, fontes de custeio e critérios de
repasses. A segunda parte trata dos conceitos transferéncias especiais e das transferéncias com
finalidade definida juntamente com alguns aspectos do orgamento impositivo. A terceira parte
versa sobre o destino dos recursos, sua titularidade, condi¢bes de gastos, procedimentos e
controle. A Ultima parte cuida dos aspectos relacionados as criticas as transferéncias especiais,
corrupc¢ao e constitucionalidade da inovacao decorrente da EC n. 105/2019.

Imprescindivel, portanto, esclarecer algumas questdes juridicas, politicas e
econémicas referentes as novidades trazidas pela EC 105/2019. O objetivo deste artigo é,
inicialmente, suprir uma lacuna na doutrina a respeito do assunto. Notadamente, 0 método de
abordagem das normas de financas publicas serd predominantemente juridico.

A pesquisa € tedrica, com amparo na analise documental e dos métodos indutivo e
dedutivo. Utiliza-se de materiais bibliograficos, com o amparo na doutrina nacional e
internacional sobre o tema. As fontes de dados sdo basicamente: livros, teses, dissertacdes,
artigos de revistas, precedentes do STF e do TCU, manuais técnicos de orcamento, portais de

transparéncia e sites de noticias.

1. Sobre o dever de transferir: as transferéncias decorrentes de emendas impositivas do

artigo 166-A da Constituicdo sdo obrigatdrias para quem?
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Previstos no artigo 166-A, os repasses decorrentes de emendas de orgamento
impositivo sdo considerados transferéncias obrigatérias segundo o § 16 do art. 166 da
Constituicdo. Ressalta-se que, tradicionalmente, essa caracterizacdo sempre esteve atrelada a
no¢do de autonomia de um ente politico em um contexto de federalismo fiscal. O que essa
norma constitucional quer dizer na pratica? Atualmente, voluntariedade/obrigatoriedade é uma
dicotomia inabil para distinguir categorias de transferéncias fiscais.

Importante destacar que a nocao de transferéncia voluntaria do presente texto €
notadamente procedimental, ndo se utilizando o conceito de transferéncia voluntaria como
sinbnimo de transferéncia discricionaria (que é o oposto de transferéncia obrigatoria decorrente
de despesa obrigatoria)?. Transferéncia voluntaria é aqui abordada como um procedimento
especifico de descentralizacdo fiscal que utiliza convénios ou instrumentos congéneres (artigo
25 da LRF), seguindo normas e condicionantes rigidas (Portaria Interministerial n. 424/2016).

A terminologia “transferéncias voluntarias”, por exemplo, passou a ser insuficiente
apos inumeras alteracdes legislativas. Cuidava-se de terminologia usada para diferenciar tais
transferéncias daquelas chamadas obrigatorias, em que 0s repasses aos entes subnacionais
independem de decisdo das autoridades e devem ser operacionalizados por ocasido do
recebimento dos recursos pelo ente central. Haveria, em tese, uma maior margem de decisao
do ente central sobre os repasses. Com o passar do tempo, contudo, as normas de financas
publicas tornaram-se mais complexas e, por consequéncia, algumas terminologias tornaram-se
ainda mais confusas®.

Antes de se adentrar em aspectos técnicos das transferéncias intergovernamentais
do artigo 166-A da Constituicdo, algumas distincGes tedricas devem ser tracadas: Qual a
diferenca entre a “impositividade” de algumas espécies de emendas or¢amentarias (€ dos
repasses do artigo 166-A da Constituicdo) e a “obrigatoriedade” de determinadas
transferéncias intergovernamentais? Nota-se, de fato, uma coercéo juridica nos dois casos.

A primeiradiferenca é o fundamento do dever juridico. O caréater de obrigatoriedade
previsto nas transferéncias intergovernamentais dos artigos 157 a 159 da CF/88 diz respeito a

autonomia federativa dos entes subnacionais (estados e municipios) — os titulares de parcela da

2 O Tribunal de Contas da Unido, por sua vez, ora utiliza o conceito de transferéncia voluntaria como antitese de
transferéncia obrigatoria, ora utiliza o conceito de transferéncia voluntaria como procedimento especifico de
descentralizagdo fiscal. Isso fica nitido no ac6rddo do plenario do TCU n. 518/2023, em que hd mencdo de
transferéncia especial como “transferéncia voluntaria” que ndo segue o requisito dos convénios nem de
instrumentos congéneres (procedimento).

% Destaca-se, por exemplo, a lei federal n. 11.578/2007, que trata sobre a transferéncia obrigatéria de recursos
financeiros para acBes do Programa de Aceleragdo do Crescimento — PAC. A Lei prevé a “transferéncia voluntéria
de carater obrigatorio” em seu artigo 2-B.

Revista Eletronica da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro - PGE-RJ, Rio de Janeiro, v. 6 n. 1, jan./abr. 2023.

4



arrecadacdo de tributos. A obrigatoriedade da transferéncia intergovernamental do artigo 166-
A da Constituicdo diz respeito a independéncia entre poderes da republica (Executivo e
Legislativo, no caso). Isso porquanto os repasses de valores decorrentes de emendas
parlamentares de orcamento impositivo devem ser operacionalizados em favor de estados,
Distrito Federal e municipios independentemente da decisdo do Poder Executivo Federal*, em
oposicéo a regra geral do orgamento autorizativo®.

Em suma: (1) no orgcamento impositivo, o parlamentar litiga contra o Poder
Executivo pela prerrogativa de decidir sobre a despesa orgcamentéria; enquanto que (2) nas
reparticOes federativas de receita financeira (federalismo fiscal), os entes subnacionais lutam
pela titularidade das verbas arrecadadas pelo ente central (pessoa juridica)®.

Esse fundamento da coercéo juridica leva a outra questdo: a quem cabe o dever de
transferir? No orgamento impositivo, 0 dever incumbe ao Poder Executivo, enquanto que na
reparticdo federativa de receita financeira, o dever de transferir € do ente federado (pessoa
juridica). Explica-se.

A utilizacdo de transferéncias intergovernamentais (reparticdo de receitas em geral)
é fundamental para o federalismo fiscal, porquanto se fundamenta na otimizacéo de recursos
no ambito da descentralizacdo politico-administrativa do Estado. As transferéncias
intergovernamentais podem ser automaticas (ou obrigatorias), quando estejam previstas no
ordenamento juridico de determinado Estado de forma que devam ser operacionalizadas por
ocasido do recebimento dos recursos, independentemente de decisdes de autoridades. Diversas
transferéncias constitucionais brasileiras sdo feitas por meio dessa técnica (artigos 157 a 159 da
CF)’. Ha aquelas cuja obrigatoriedade decorre de lei especifica, como é o caso das
transferéncias intergovernamentais decorrentes da cobranca de royalties sobre a exploracdo de

recursos minerais (artigos 8° e 9° da Lei federal 7.990/1989).

4 MASCARENHAS, Caio Gama; RIBAS, Lidia Maria. Transferéncias intergovernamentais de desempenho ou
resultado: o federalismo fiscal da Nova Administracdo Publica. Revista de Direito Administrativo, v. 280, n. 1,
2021, p. 93-94.

® Nas palavras de Dayson Almeida: “Desde a edi¢io da Emenda Constitucional 86/2015, as dotagdes incluidas na
lei orcamentaria por intermédio de emendas individuais passaram a ser impositivas, isto €, de execu¢éo obrigatdria
— superando a interpretacdo prevalente de que, em um or¢camento autorizativo, as despesas previstas ndo sdo
mandatorias”. Referéncia: ALMEIDA, Dayson Pereira Bezerra de. Transferéncias Especiais e Incentivos
Parlamentares. XI Prémio SOF de monografias. Tema 2: Inovacao e Or¢amento Publico. Brasilia: ENAP, 2022,
p. 6

& Nesse contexto, a Constituicio Federal estabeleceu a reparticdo de receitas entre os entes da Federagdo (artigos
157 a 160), as quais integram o rol de receitas proprias do ente beneficiario estadual, distrital ou municipal, sem
possibilidade de imposicao de restricdes e condigdes pelo ente transferidor.

" MASCARENHAS, Caio Gama; RIBAS, Lidia Maria. Transferéncias intergovernamentais de desempenho ou
resultado. Op cit, p. 96.
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Os repasses podem ser, entretanto, discricionarios, quando a transferéncias dos
recursos de uma unidade federativa para outra dependam de deciséo de autoridade, vinculados
a critérios flexiveis, que podem variar de acordo com as circunstancias. A Lei de
Responsabilidade Fiscal (LCP n. 101/2000) prevé um capitulo inteiro destinado a regulacao de
uma das especies de transferéncias discricionarias: as chamadas transferéncias voluntérias, que
podem assumir critérios flexiveis®.

Qual a relagdo que as transferéncias possuem com o orgamento impositivo? O
orcamento impositivo € uma construcdo feita a partir do processo de elaboracdo da lei
orcamentaria. Assim como no resto do mundo, a definicdo brasileira da natureza juridica dos
orgamentos publicos é tema bastante controverso®. Segundo a corrente majoritaria e segundo a
Suprema Corte brasileira, 0 orcamento publico teria carater apenas autorizativo — em outras
palavras, o Poder Legislativo autoriza as despesas que seriam realizadas pelos Poderes da
Republica®®.

O aspecto imperativo da lei orcamentaria, deste modo, estaria relacionado ao fato
de que somente as despesas nela autorizadas poderiam ser executadas. Consequentemente a lei
orcamentaria ndo impde a execucdo integral de suas programacoes, exceto no que se refere as
despesas obrigatorias, mas estabelece o limite inicial até o qual a despesa (discricionaria) podera
ser executada (empenhada, liquidada e paga)!. O orcamento traz despesas obrigatdrias, que o
governo ndo pode deixar de fazer, e despesas discricionarias, sobre as quais ele tem liberdade
de decidir.

Na préatica, a iniciativa do processo orcamentario € do Poder Executivo

8 Segundo o Tesouro Nacional, outros exemplos de transferéncias discriciondrias sio aquelas destinadas a:
Fortalecimento do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS); Programa de Aceleracio do Crescimento — PAC;
Programa de Gestdo de Riscos e Resposta a Desastres; Elevacdo da Escolaridade e Qualificagéo Profissional —
Projovem; Plano de Acdes Articuladas — PAR; Programa Territorio da Cidadania — PTC; Protecdo a Pessoas
Ameacadas e Emendas Parlamentares. Referéncia: BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Boletim de Financas
dos Entes Subnacionais - Ano base 2021. Tesouro Nacional: Brasilia, 2022.

® GIACOMONI, James. Orcamento publico. 15. ed, ampliada, revista e atualizada — Sao Paulo: Atlas, 2010, p.
288-294.

10 O Supremo Tribunal Federal entende que, apesar das normas de orgamento impositivo, o carater autorizativo do
orcamento publico permanece. Cita-se trecho de um de seus julgados: “1. A jurisprudéncia deste Supremo Tribunal
Federal, antes das Emendas Constitucionais n. 86/2015 e n. 100/2019, manifestava-se pelo carater meramente
formal e autorizativo da lei orcamentaria. 2. Ao enumerarem percentuais especificos para as emendas impositivas,
de execucdo obrigatoria, os 88 9° a 20 do art. 166 da Constituicdo da Republica buscaram compatibilizar a
discricionariedade do Executivo e a importancia do Legislativo na elaboracdo do or¢camento, harmonizando e
reequilibrando a diviséo entre os Poderes. As Emendas Constitucionais n. 86/2015 e n. 100/2019 reforcaram o
anterior carater autorizativo das previsdes orcamentarias, nos termos da norma constitucional origindria,
modificada desde as alteragdes da Constituigio da Republica”. Referéncia: ADI 5274, Relator(a): CARMEN
LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 19/10/2021, processo eletrdnico DJe-236 , publicagdo 30-11-2021.

11 BRASIL. Senado Federal. Nota Técnica 42/2019. Consultoria de Orcamentos, Fiscalizagdo e Controle. Assunto:
PEC 34/2019, que “altera os arts. 165 e 166 da Constituigdo Federal, para tornar obrigatoria a execucdo da
programagio or¢amentaria que especifica”. Senado Federal: Brasilia, 2019, p. 6.
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(Constituicdo, art. 165, I11), submetendo o projeto de lei & aprovagdo do Poder Legislativo, a
quem caberia ter ampla possibilidade de emendas, limitadas apenas as restri¢oes do art. 166, §
3°. Segundo José Mauricio Conti, na realidade administrativa, a participacdo do parlamento
seria bem menor do que se espera, limitando-se a uma “cota” negociada com o Poder Executivo,
valor sobre 0 qual incidem as chamadas “emendas parlamentares” ao orgamento. Nao obstante,
durante décadas, essas emendas voltavam a “mesa de negociagdo” com o Poder Executivo na
fase de execucdo orcamentaria, para que fossem “liberadas”, ou “descontingenciadas” e
efetivamente cumpridas'?.

O orgamento impositivo é uma resposta a essa pratica do Poder Executivo. A
disputa de poder politico motivou a aprovagdo de varias emendas constitucionais. O instituto
das emendas parlamentares impositivas, de execucdo obrigatdria pelo Poder Executivo, foi
acolhido pela Constituicdo Federal ap6s as Emendas n. 86/2015 e n. 100/2019. Essa
impositividade, entrementes, representa exce¢ao a natureza autorizativa da lei orgcamentaria,
subtraindo relevante parcela de atribui¢cGes da Chefia daquele Poder, inclusive em termos de
planejamento e gestdo publica.

Na EC n. 105, fixaram-se regras proprias para as emendas que contemplem
transferéncias de recursos do or¢camento federal para os Estados, Distrito Federal e Municipios,
criando-se as “transferéncias especiais”. Seria um esforco dos parlamentares para fazer chegar
as suas bases eleitorais 0s recursos captados do orcamento federal. José Mauricio Conti observa
gque, a0 mesmo tempo, a emenda “envolve questdes orcamentarias relevantes, como a
efetividade da lei orcamentéria, a disputa de poder entre 0o Executivo e o Legislativo, e as

relacdes federativas em matéria fiscal”*2.

1.1. Quais sdo as fontes de custeio das transferéncias intergovernamentais?

A fonte de custeio também deve ser considerada. Quando se fala em federalismo
fiscal, pensa-se inicialmente nas transferéncias tributarias constitucionais, que sao
transferéncias vinculadas a arrecadacdo dos tributos sujeitos a reparticdo constitucional (ex.:
Fundeb, Fundo de Participacdo dos Estados, Fundo de Participacdo dos Municipios e demais

partilhas de receita tributaria previstas artigos 158 e 159 da CF/88). No caso das transferéncias

12 CONTI, José Mauricio. A luta pelo direito financeiro, op. cit., p. 4-6.
13 Ibid.
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obrigatorias decorrentes dos royalties, a fonte de custeio encontra-se ligada a exploracdo da
propriedade federal dos recursos minerais, cuja parte da arrecadacdo é obrigatoriamente
transferida aos Estados e Municipios (artigos 8° e 9° da Lei federal 7.990/1989). Esses recursos,
em regra, ndo sdo sequer computados na receita corrente liquida dos entes federativos
transferidores®*. No orcamento destas pessoas juridicas, esses repasses sio caracterizados como
despesas obrigatorias. No orcamento dos entes recipientes, esses repasses se caracterizam pela
sua previsibilidade e regularidade de seu recebimento no tempo (receitas correntes ordinarias).

As transferéncias decorrentes de emendas de orcamento impositivo seguem ldgica
distinta, na medida em que se originam da anulacdo de despesas. Esses repasses podem ter
origem em dotacgdes orcamentarias ora incluidas pelo proprio Poder Executivo, ora patrocinadas
por emendas parlamentares, constituindo despesas proprias do ente transferente e sem deducao
na sua receita corrente liquida. O calculo dessas emendas ¢ feito com base na receita corrente
liquida (RCL), havendo um limite de 2% (dois por cento) para emendas individuais e 1% (um
por cento) para emendas de iniciativa de bancada (88 9° e 12 do artigo 166 da Constitui¢éo),
cujo parametro de célculo é a receita do exercicio anterior ao do encaminhamento do projeto
de lei orcamentaria.

Ha uma auséncia de receita especifica associada as transferéncias decorrentes de
emendas parlamentares, algo que pudesse aproximar esses instrumentos do conceito de
reparticdo de receita tributaria ou de receita patrimonial, como todas as outras que alicercam a
dimensédo fiscal do pacto federativo. No orcamento da pessoa juridica transferidora, esses
repasses decorrentes de emendas sdo caracterizados como despesas discricionarias. No
orcamento dos entes recipientes, esses recursos se caracterizam pela sua imprevisibilidade e
irregularidade de seu recebimento no tempo, porquanto dependem de instaveis transacdes

politicas entre parlamentares e 0s governos locais.

14 Inteligéncia do inciso IV do artigo 2° da Lei de Responsabilidade Fiscal (LCP n. 101/2000): “Art. 2°. Para os
efeitos desta Lei Complementar, entende-se como: [...] V - receita corrente liquida: somatério das receitas
tributarias, de contribuicdes, patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servicos, transferéncias correntes e outras
receitas também correntes, deduzidos: a) na Unido, os valores transferidos aos Estados e Municipios por
determinacéo constitucional ou legal, e as contribuicdes mencionadas na alinea a do inciso | € no inciso 11 do art.
195, e no art. 239 da Constitui¢do; b) nos Estados, as parcelas entregues aos Municipios por determinacao
constitucional; ¢) na Unido, nos Estados e nos Municipios, a contribui¢do dos servidores para o custeio do seu
sistema de previdéncia e assisténcia social e as receitas provenientes da compensagdo financeira citada no § 9° do
art. 201 da Constituigdo. [...]".
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1.2. Como sdo decididos os limites e outros aspectos das transferéncias

intergovernamentais?

Inicia-se pelos limites. Quando se trata de transferéncias com fins exclusivos de
federalismo fiscal, ha uma maior “blindagem normativa” que restringe o poder de decisdo sobre
tais recursos: (a) parlamentares ndo podem anular despesas destinadas as transferéncias
tributérias constitucionais para Estados, Municipios e Distrito Federal (inciso Il do §3° do artigo
166 da Constituicdo); e (b) o Poder Executivo ndo pode contingenciar transferéncias
obrigatorias decorrentes de obrigacdo constitucional ou legal (artigo 160 da Constituicdo e §2°
do artigo 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal).

Por outro lado, o poder de emenda pressupde o poder de anular despesas do Projeto
de lei orgcamentaria, sendo essa a fonte das transferéncias do art. 166-A. Os limites de
contingenciamento sdo flexibilizados na discussdo sobre transferéncias oriundas de emendas de
orgcamento impositivo (§18 do artigo 166 da Constituicio)*°.

Uma ultima questdo a ser enderecada no presente topico: como se decidem o0s
critérios de repasses das transferéncias?

A decisdo assume critérios técnicos em relacdo ao valor, condi¢cdes e 0s possiveis
entes beneficiarios quando se trata de transferéncias obrigatdrias fundamentadas em
federalismo fiscal, mas adquire critérios politicos quando se fala em transferéncias decorrentes
de emendas de orcamento impositivo.

Na arquitetura das financas da federacdo brasileira, as transferéncias
intergovernamentais poderiam, por exemplo: (1) assumir fungdes de financiar necessidades
fiscais especificas ou genéricas de forma a reduzir as desigualdades entre os Entes Federativos,
garantindo um padrdo minimo nacional na prestacdo de servigos publicos como FPE, FPM e
Fundeb (equalizacéo fiscal); (2) devolver parte de recursos a determinado ente federado porque
seu critério de distribuicdo determina que 0s recursos sejam entregues ao governo subnacional
onde ocorreu a arrecadacao, a exemplo do IOF-ouro, IPVA e ICMS (devolucéo); (3) compensar
perda de arrecadacdo de entes subnacionais em razdo de desoneragdo de impostos, como é o

caso da ndo tributacdo de IPlI e ICMS sobre exportacdo (compensacdo); (4) indenizar a

15 Segundo o § 18 do art. 166 da Constituigdo (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 100, de 2019): “Se
for verificado que a reestimativa da receita e da despesa podera resultar no ndo cumprimento da meta de resultado
fiscal estabelecida na lei de diretrizes orcamentarias, 0s montantes previstos nos 88 11 e 12 deste artigo poderao
ser reduzidos em até a mesma proporcdo da limitagcdo incidente sobre o conjunto das demais despesas
discricionarias”.
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exploracdo de recursos hidricos com fins de producéo de energia elétrica e dos produtores de
petréleo, que é o caso dos royalties (indenizacdo); (5) garantir fundos para a execugdo de
politicas publicas prioritarias, como € o caso do Fundo do SUS (manutenc&o)*®; e (6) incentivar
0 aumento da qualidade de politicas publicas, vinculando o financiamento ao desempenho do
governo local na prestacéo de servicos, a exemplo do “ICMS educacional” do paragrafo tinico
do artigo 158 da CF (desempenho)*’.

O critério das emendas parlamentares de orcamento impositivo € politico,
porquanto busca garantir recursos no orgcamento publico para que 0s congressistas possam
decidir sobre sua alocacdo, independentemente da vontade do governo federal. Essas emendas
asseguram que os parlamentares possam enviar recursos para seus redutos eleitorais por meio
de transferéncias ou aplicacéo direta no orgamento publico, permitindo que possam reivindicar

crédito politico de suas bases eleitorais.

2. Transferéncias especiais e transferéncias com finalidade definida: onde elas se

encontram no debate sobre orgamento impositivo?

As transferéncias decorrentes de emendas sdo transferéncias discricionarias
conforme o critério da fonte da despesa, mas diferem entre si quanto ao grau de coercao juridica.
Ha atualmente 4 (quatro) modalidades de emendas parlamentares ao or¢camento publico
devidamente registradas com identificadores de resultado priméario (RP) na Lei Orcamentaria
Anual (LOA): emendas parlamentares individuais (identificador RP 6); emendas parlamentares
de bancada estadual ou do Distrito Federal (identificador RP 7); emendas parlamentares de
comissdo (identificador RP 8); e emendas de relator-geral, que é o parlamentar que organiza e
ajusta o projeto de lei orcamentéria (identificador RP 9).

Em regra, somente as emendas parlamentares individuais e as emendas
parlamentares de bancada podem ser formalmente classificadas como impositivas, em virtude
dos 88 9°e 12 do artigo 166 da Constituicdo. Reconhece-se, entretanto, que ha uma dificuldade

pratica de estabelecer limites para a impositividade das demais modalidades de emendas?®.

16 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. O que vocé precisa saber sobre as transferéncias fiscais da Unido -
principios bésicos. Brasilia: Ministério da Fazenda, 2016.

17 MASCARENHAS, Caio Gama. Emenda Constitucional 108/2020 e as novas técnicas de financiamento:
controle financeiro de resultado e direito a educagdo. Revista eletrénica da PGE-RJ, v. 5, n. 1, 2022.

18 Rodrigo Faria esclarece essa questdo: “A Emenda Constitucional n° 100, de 27 de junho de 2019, todavia, néo
somente trouxe a obrigatoriedade de execucdo das emendas de bancada, mas, também, outra inovacao
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As emendas individuais e as de bancada (or¢gamento impositivo) possuem limites
constitucionais, critérios equitativos de alocagdo e execugdo obrigatoria pelo Poder Executivo.
De forma distinta, nas emendas de comissdo e nas do relator-geral (orcamento autorizativo), o
montante de recursos, seus critérios de distribuicdo e sua execucao acabam sendo resultado do
jogo politico entre 0 Governo e o Congresso. Notadamente, ressalta-se um grande poder
concentrado no relator-geral. Esta margem de abertura para a negociacéo politica foi o que criou
0 “Orgamento Secreto”!®, pratica que utilizava as emendas de relator-geral (RP 9) como
instrumento de alocacdo de recursos sem transparéncia e accountability — sendo julgada
inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal®®.

Em relacdo as emendas de orcamento impositivo, observa-se que, enquanto
emendas individuais tendem a atender interesses politicos pontuais de parlamentares em
municipios, as emendas de bancada estadual tém o objetivo de tocar obras estruturantes de
execucdo plurianual?.

Nas emendas or¢camentarias em geral, o parlamentar decide sobre o0 qué?

O autor da emenda decide apenas sobre gastos especificos e ndo sobre 0 montante
total das despesas do or¢camento publico. A primeira coisa que se deve ter em mente € que 0
parlamentar ndo aumenta as despesas previstas no orgamento, porquanto as emendas ao projeto
de lei orcamentaria ndo sdo propriamente despesas, mas sim instrumentos constitucionais para
defini-las. Sujeitam-se, logo, a inUmeras normas de origem constitucional, legal e regimental.
Na préatica, emendas parlamentares ndo aumentam o total de despesas em razdo dos
cancelamentos que devem ser realizados em outras programacdes constantes do projeto do

orcamento como condicéo para emendar o projeto de lei orcamentaria, na forma do inciso Il do

paradigmaética: o estabelecimento do dever de execucdo das programacdes orcamentarias. Na sequéncia, a Emenda
Constitucional n°® 102, de 26 de setembro de 2019, complementou o disposto no § 10 do art. 165, aclarando o
alcance do dispositivo, ao estabelecer que o “dever de execucdo” aplicar-se-ia exclusivamente as “despesas
primarias discricionarias”. Referéncia: FARIA, Rodrigo. O redesenho das instituicbes orcamentérias, a explosdo
das emendas de relator-geral RP-9 e o julgamento do orcamento secreto pelo STF. Revista Brasileira de
Planejamento e Or¢camento (RBPO), Volume 13, €2302. RBPO: Brasilia, 2023, p. 10-11.

19 GERBASE, Livi. O orcamento secreto e suas implicagdes na garantia de direitos humanos. Instituto de Estudos
Socioecondmicos (INESC). INESC: Brasilia, 2021.

20 A decisdo de mérito do STF, concluida em 19.12.2022, por maioria, julgou procedentes os pedidos deduzidos
nas ADPFs 850, 851, 854 e 1.014, para (a) declarar incompativeis com a ordem constitucional brasileira as praticas
orcamentarias viabilizadoras do chamado “esquema do or¢amento secreto”, consistentes no uso indevido das
emendas do Relator-Geral do orgamento para efeito de inclusdo de novas despesas publicas ou programagdes no
projeto de lei orcamentaria anual da Unido.

21 Segundo o §20 do artigo 166 da Constitui¢do (Incluido pela Emenda Constitucional n® 100, de 2019): “As
programacdes de que trata o § 12 deste artigo, quando versarem sobre o inicio de investimentos com duragao de
mais de 1 (um) exercicio financeiro ou cuja execug¢do ja tenha sido iniciada, deverdo ser objeto de emenda pela
mesma bancada estadual, a cada exercicio, até a conclusdo da obra ou do empreendimento”.
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§3° do artigo 166 da Constituicdo®.

H4, nessa situacdo, um efeito-substituicdo, com a troca de despesas propostas pelo
Executivo por despesas propostas pelo Legislativo, deslocando-se parcela do poder decisorio
sobre o orgamento do Executivo para o Legislativo em um montante fixo de recursos. Observa-
se que, embora haja percentuais minimos de execucéo obrigatoria?®, inclusive o montante total
de emendas de orgamento impositivo poderia diminuir nos casos extremos em que ndo houvesse

despesas primarias discricionarias passiveis de anulagio?*.

2.1. O que so transferéncias especiais e transferéncias com finalidade definida?

Antes da introducdo das transferéncias especiais pela Emenda Constitucional n.
105/2019, era comum que as transferéncias discricionarias (ndo obrigatorias) do orcamento da
Unido aos demais entes da federacdo se confundissem (indevidamente) com as chamadas
transferéncias voluntarias. Introduzidas pela Emenda Constitucional 105/2019, atualmente as
transferéncias especiais e transferéncias de finalidade definida sdo previstas no artigo 166-A da

Constituicéo:

Art. 166-A. As emendas individuais impositivas apresentadas ao projeto de lei
orcamentaria anual poderdo alocar recursos a Estados, ao Distrito Federal e a
Municipios por meio de:

| - transferéncia especial; ou

Il - transferéncia com finalidade definida.

8§ 1° Os recursos transferidos na forma do caput deste artigo ndo integrardo a receita
do Estado, do Distrito Federal e dos Municipios para fins de reparticéo e para o calculo
dos limites da despesa com pessoal ativo e inativo, nos termos do § 16 do art. 166, e
de endividamento do ente federado, vedada, em qualquer caso, a aplica¢do dos
recursos a que se refere o caput deste artigo no pagamento de:

I - despesas com pessoal e encargos sociais relativas a ativos e inativos, e com
pensionistas; e

Il - encargos referentes ao servico da divida.

§ 2° Na transferéncia especial a que se refere o inciso | do caput deste artigo, 0s
recursos:

| - serdo repassados diretamente ao ente federado beneficiado, independentemente de
celebracgdo de convénio ou de instrumento congénere;

22 Art. 166. [...]. § 3° As emendas ao projeto de lei do orgamento anual ou aos projetos que o modifiquem somente
podem ser aprovadas caso: [...]; Il - indiqguem 0s recursos necessarios, admitidos apenas 0s provenientes de
anulacéo de despesa [...].

23 No caso, 2% (dois por cento) para emendas individuais e 1% (um por cento) para emendas de bancada,
calculados sobre receita corrente liquida do exercicio anterior (88 9° e 12 do artigo 166 da Constituicdo).

24 Inteligéncia da interpretagdo conjunta do Il do 83° do artigo 166 com os 8§ 3° e 4° do artigo 107 do ADCT.
Nesse sentido: BRASIL. Senado Federal. Nota Técnica 42/2019. Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e
Controle. Assunto: PEC 34/2019, que “altera os arts. 165 e 166 da Constituicdo Federal, para tornar obrigatoria a
execucdo da programacao orcamentaria que especifica”. Senado Federal: Brasilia, 2019.
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Il - pertencerdo ao ente federado no ato da efetiva transferéncia financeira; e

111 - serdo aplicadas em programagdes finalisticas das areas de competéncia do Poder
Executivo do ente federado beneficiado, observado o disposto no § 5° deste artigo.

8§ 3° O ente federado beneficiado da transferéncia especial a que se refere o inciso |
do caput deste artigo podera firmar contratos de cooperagdo técnica para fins de
subsidiar o acompanhamento da execugdo orcamentaria na aplicagdo dos recursos.

8 4° Na transferéncia com finalidade definida a que se refere o inciso 11 do caput deste
artigo, os recursos seréo:

I - vinculados a programacéo estabelecida na emenda parlamentar; e

Il - aplicados nas areas de competéncia constitucional da Unido.

8§ 5° Pelo menos 70% (setenta por cento) das transferéncias especiais de que trata o
inciso | do caput deste artigo deverdo ser aplicadas em despesas de capital, observada
a restricdo a que se refere o inciso Il do § 1° deste artigo.

O artigo 166-A estabelece que as emendas individuais podem alocar recursos aos
demais entes mediante transferéncias especiais e transferéncias com finalidade definida.

A transferéncia especial foi a espécie que representou a verdadeira inovacgao
apresentada pelo texto do artigo 166-A do texto constitucional. Essa modalidade de repasse é
realizada diretamente ao ente federado beneficiado, independentemente da identificacdo da
programacéo especifica no orcamento federal e da celebracdo de convénio ou de instrumento
congénere. Sua caracteristica mais marcante € a previsdao de que Seus recursos passam a
pertencer ao ente federado no ato da efetiva transferéncia financeira, havendo quem defenda
(ue possua natureza juridica de doac&o (sem contrapartida) 2°.

Os recursos dessa modalidade de transferéncia devem ser aplicados em
programac0es finalisticas das areas de competéncia do Poder Executivo do ente federado
beneficiado. Em razdo da velocidade em que os recursos transferidos chegam aos seus
beneficiarios sem a intermediacdo bancéria de instituicdo financeira, essa modalidade de
repasse foi apelidada de “emenda pix” (em referéncia ao modelo de pagamento eletrénico
instantaneo em real brasileiro)?®.

Por que foram criadas as transferéncias especiais? Em verdade, seus beneficios
prevaleceram durante os debates no Congresso Nacional. A arquitetura simplificada desses
repasses teriam as seguintes vantagens: (1) o destrave da excessiva burocracia imposta pelo
atendimento das regras das transferéncias voluntarias; (2) reducdo da avalanche de obras
paralisadas ou inacabadas em todo o pais em razéo de tal burocracia; (3) incentivo aos gestores,

sobretudo para alavancarem os investimentos publicos em infraestrutura ou em equipamentos

%5 BRASIL. Camara dos Deputados. Nota Técnica 02/2021. Consultoria de Orcamento e Fiscalizagdo Financeira.
Assunto: Transferéncia Especial da Unido aos demais Entes (art. 166-A da CF). Modalidade restrita as emendas
individuais. Camara dos Deputados: Brasilia, 2021.

% Sobre 0 nome “emendas pix”: INFOMONEY. Congresso quase dobra “emendas Pix” apés STF derrubar
orcamento secreto. 26 dez 2022 08h18. Disponivel em: infomoney.com.br/politica/congresso-quase-dobra-
emendas-pix-apos-stf-derrubar-orcamento-secreto/. Acesso em 04/05/2023.
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publicos, estimulando a atividade econdmica local; e (4) diminuicdo nos custos de gestéo pela
Caixa Econdmica Federal (instituicdo financeira mandataria), cuja taxa de administracéo
variava de 2,5% a 11,7% sobre o valor das emendas?’.

A transferéncia com finalidade definida, em verdade, é conceituada por exclusdo e
se trata de um regime geral de descentralizacédo fiscal observado pelas emendas parlamentares
de execucdo obrigatéria. Na pratica, essas transferéncias ja eram realizadas antes da Emenda
Constitucional 105/2019%, embora n3o tivessem a atual denominagdo que Ihes foi dada pelo
artigo 166-A. Encontram-se aqui as transferéncias fiscais decorrentes de orcamento impositivo
gue ndo sdo da nova modalidade “transferéncia especial”. Essa transferéncia observa a tradigdo
do direito orgamentario de especificar a programacao federal a qual se vincula e destina a
despesa publica (orcamento-programa) e de ter seus recursos aplicados em éareas de
competéncia constitucional da Unido (privativa, comum ou concorrente). Essas caracteristicas
genericas sdo aplicaveis a toda emenda parlamentar (programacao especifica e observancia dos
limites da competéncia).

Alerta-se que a transferéncia com finalidade definida ndo segue necessariamente o
rito da transferéncia voluntaria como defendido por alguns estudiosos e técnicos?®. Esse tipo de
repasse detém caracteristicas singulares (inexisténcia do obice de inadimpléncia, por exemplo)
e pode seguir outros procedimentos. Nesse sentido, essa modalidade de transferéncia pode
seguir tanto o rito das transferéncias “fundo a fundo”, quanto o rito tradicional de transferéncias
voluntérias realizadas por convénios ou instrumentos congéneres®® — podendo seguir inclusive
outros ritos eventualmente criados pelo legislador infraconstitucional.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) ja chegou a tratar as transferéncias com
finalidade definida como um *“subtipo das transferéncias voluntarias”.®! No entanto, ha
precedente de tal Corte de Contas de antes da EC. n. 105/2019 que pondera que emendas

individuais de orcamento impositivo também realizam descentralizacdo de recursos por meio

27 BRASIL. Camara dos Deputados. Parecer da Comissdo Especial destinada a proferir parecer a Proposta de
Emenda & Constitui¢do n° 048-A, de 2019. Senado Federal: Brasilia, 2019.

28 A justificativa do texto substitutivo que passou a prever e definir as transferéncias com finalidade definida é
expressa ao apresentar a nova forma de repasse “transferéncia especial” mas faz a seguinte ressalva da pratica de
repasse que ja ocorria: “sem prejuizo de opgdo pela forma como atualmente ocorre, ou seja, mediante transferéncia
com finalidade definida”. Referéncia: BRASIL. Comissdo Especial Destinada a Proferir Parecer & Proposta de
Emenda a Constituicao n. 48-A, de 2019, do Senado Federal, Op. cit.

29 E a posicgéo de alguns consultores da Camara dos Deputados, segundo os quais a transferéncia com finalidade
definida seguiria uma “forma tradicional de transferéncias voluntarias realizadas por convénios ou instrumentos
congéneres”. BRASIL. Cémara dos Deputados. Nota Técnica 02/2021, op. cit., p. 4.

30 Esses procedimentos de transferéncias voluntarias € “fundo a fundo” serdo melhor explicados no item 3.3.

31 Acérdios do plenario do plenario do Tribunal de Contas da Unido n. 287/2016, 2704/2019 e 439/2021.
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de transferéncias “fundo a fundo”®2. Uma interpretacéo sistematica do texto do artigo 166-A da
Constituicdo com seu regulamento infraconstitucional leva a crer que as transferéncias com
finalidade definida ndo se resumem ao rito das transferéncias voluntéarias. Ha, por exemplo,
previsdo expressa de transferéncia “fundo a fundo” na regulamentagao das transferéncias de
finalidade definida nas portarias interministeriais que tratam do assunto®3,

Por outro lado, o 84° do artigo 166-A da Constituicdo silencia a respeito da
necessidade de celebragcdo de convénio ou de instrumento congénere, somente vinculando a
despesa a “programacéo estabelecida na emenda parlamentar” — programacéo essa que pode
indicar modalidades de despesas distintas das transferéncias voluntarias (aplicacdo direta e
transferéncia “fundo a fundo”)*.

E digno de nota que as emendas individuais destinadas a area da satide (pelo menos
metade) séo consideradas como sendo de finalidade definida, ndo podendo ser veiculadas por
transferéncias especiais®®.

A inobservancia das regras procedimentais exigidas para as transferéncias com
finalidade definida pode resultar em impedimento de ordem técnica a execucao da despesa. As
razdes que acarretam tais impedimentos sdo especificadas em portarias do Poder Executivo e,
usualmente, consistem em um amplo rol de itens para as despesas operacionalizadas via
transferéncias com finalidade definida, enquanto limitam-se a numero bem inferior para a
modalidade “transferéncias especiais”. Isso ressalta a maior facilidade desse ultimo tipo de

repasse em entregar os recursos ao destinatario®.

2 F o caso do acorddo do 2407/2019 do plenario do TCU: “54. Quanto a modalidade de aplicacio, as emendas
podem ser realizadas de diversas maneiras, sendo as mais comuns a concretizacdo por transferéncias voluntérias
(convénios e contratos de repasse), por transferéncias fundo a fundo (comuns nas areas de salde e educagdo) e
aplicac@es diretas. Verificou-se que pouco mais da metade (52%) de todas as emendas individuais a estes 6rgéos
se deu por meio de transferéncias voluntarias. A modalidade fundo a fundo alcancou 30% do quantitativo das
emendas e 10% se deu por meio de aplicagdo direta. Restaram, contudo, 8% a definir, que indica uma provavel
inércia do parlamentar quanto a este aspecto.”.

33 Notadamente: § 2° do artigo 7° da Portaria Interministerial MPO e MGI e PR/SRI N°1/2023 e §2° do artigo 5°
da Portaria Interministerial ME/SEGOV-PR n. 6.145/2021. Outra questdo digna de nota diz respeito ao § 8° do
artigo 7° da Portaria Interministerial MPO e MGI e PR/SRI N°1/2023. Segundo tal dispositivo, a “indicagdo de
emenda parlamentar, cujo beneficiario seja consércio puablico, servico social autbnomo ou organizacdo da
sociedade civil, deve se dar na modalidade transferéncia com finalidade definida”. Se as transferéncias de
finalidade definida fossem instituto novo e especifico, elas deveriam ser limitadas aos entes federados e ndo as
entidades privadas e associa¢des de direito publico (como os consdrcios).

3 O fato de as transferéncias especiais independerem “de celebragio de convénio ou de instrumento congénere”
(inciso | do§2° do artigo 166-A) ndo leva a conclusdo inversa em relacdo as transferéncias com finalidade definida,
cujo texto constitucional silencia a respeito. Considerando uma interpretacdo auténtica, até as discussdes
legislativas que levaram & Ec. n. 105/2019 consideravam as transferéncias com finalidade definida como algo que
ja ocorria — lembrando que as emendas individuais com transferéncias “fundo a fundo” eram tdo comuns quanto
as transferéncias voluntérias.

% BRASIL. Camara dos Deputados. Nota Técnica 02/2021, op. cit., p. 4.

% ALMEIDA, Dayson Pereira Bezerra de. Transferéncias Especiais e Incentivos Parlamentares. X1 Prémio SOF
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Destaca-se que a Constituicdo (por meio da EC n. 105/2019) é literal no sentido de
gue somente as emendas individuais podem alocar recursos aos demais entes por meio da nova
modalidade (transferéncia especial). A Carta Magna nao fornece suporte juridico para estender
0 mecanismo das transferéncias especiais as emendas de bancada pela via infraconstitucional,
necessitando de outra emenda constitucional para tanto®’.

Por ultimo, é possivel defender que Estados possam reproduzir essas regras de
emendas parlamentares impositivas em matéria orgamentaria em suas constituicdes estaduais,
desde que a reproducdo seja idéntica e posterior a EC n. 105/2019 em razdo do principio da

simetria®.

3. O destino das verbas, as condic¢des do gasto, a titularidade da receita e o controle.

Os recursos das emendas parlamentares nao estdo vinculados exclusivamente as
transferéncias intergovernamentais. Emendas parlamentares também podem enviar recursos
para instituicdes privadas sem fins lucrativos ou para unidades or¢camentarias de dentro da
estrutura do ente politico por aplicacdo direta (como um senador que poderia enviar recursos
adicionais para uma Universidade Federal por meio de emenda)®. Algumas observagdes acerca

do destino das transferéncias sdo necessarias

3.1. A quem se destinam as transferéncias especiais? E as transferéncias com finalidade

definida?

de monografias. Tema 2: Inovagdo e Orcamento Publico. Brasilia: ENAP, 2022, p. 6-7. Ver ainda: a Portaria
Interministerial ME/SEGOV n. 6.411/2021 e a Portaria Interministerial ME/SEGOV-PR n. 6.145/2021.

37 Essa é, inclusive, a posigdo do MPF na agéo direta de inconstitucionalidade (ADI) 6786/DF ajuizada pelo Partido
Novo em face do art. 76, § 1° da Lei n® 14.116/2020 (LDO - Lei de Diretrizes Orcamentérias). Tal dispositivo
previa a modalidade de transferéncia especial para as emendas de bancada estadual. O processo acabou extinto
sem julgamento de mérito.

38 Nesse sentido, os seguintes precedentes do Supremo Tribunal Federal: ADI 6308, Tribunal Pleno, julgado em
06/06/2022; ADI 6670, Tribunal Pleno, julgado em 30/08/2021.

39 As emendas parlamentares poderiam, por exemplo, utilizar as seguintes modalidades de aplicagdo no orgamento
federal: “30 — Transferéncias a estados e ao Distrito Federal”; “31 - Transferéncias a Estados e ao Distrito Federal
- Fundo a Fundo”; “40 — Transferéncias a municipios”; “41 - Transferéncias a Municipios - Fundo a Fundo™; “50
— Transferéncias a instituigdes privadas sem fins lucrativos”; e “90 — Aplicagdo direta”. Este ultimo caso seria o
de uma emenda que tenha a finalidade de enviar recursos adicionais para uma Universidade Federal. Referéncia:
BRASIL. Congresso Nacional. Manual de Emendas Or¢amento da Unido para 2023 - Instrugdes para elaboracgéo
de emendas ao PLN 32/2022-CN. Brasilia: Congresso Nacional, 2023.
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Embora o texto do artigo 166-A da Constituicdo se refira expressamente as
transferéncias para outros entes governamentais (Estados, Distrito Federal e Municipios), tal
restricdo de entrega aplica-se somente as transferéncias especiais. 1sso porque as transferéncias
com finalidade definida sdo um regime geral de descentralizacdo fiscal anterior a EC. n.
105/2019 aplicavel ndo somente as emendas individuais (objeto do art. 166-A), mas também as
emendas de bancada. No tocante as condi¢cdes das despesas, a norma cuida ainda de regras
especificas para emendas individuais (81° do art. 166-A).

Enquanto as transferéncias especiais s6 podem ser destinadas a outros entes
federados enquanto pessoas juridicas, transferéncias com finalidade definida podem beneficiar
consorcio publico, servigo social autbnomo, entidades filantrépicas e sem fins lucrativos,
organizagao da sociedade civil e fundos estaduais, distritais ou municipais*.

E possivel a transferéncia especial para consorcios plblicos? N&o. Mesmo que o
consorcio publico configure associacdo entre dois ou mais entes da federacao (Lei federal n.
11.107/2005), ndo € possivel que seja destinatario dessa modalidade de transferéncia. Nas
transferéncias especiais, somente poderao ser indicados como beneficiarios os entes federados
(Estados, Municipios e o Distrito Federal), devendo a indicacéo (no SIOP) ocorrer diretamente
no CNPJ principal do referido ente da federacdo, em atendimento ao disposto no art. 166-A, 8

2°, 1, da Constituicdo®.

3.2. Quais sao as condi¢des para o gasto?

Independentemente do tipo de transferéncia, os recursos transferidos pelas emendas
parlamentares individuais: a) ndo integrardo a receita do Estado, do Distrito Federal e dos
Municipios para fins de reparticdo e para o calculo dos limites da despesa com pessoal ativo e
inativo, nos termos do § 13 do art. 166 da Constituicdo Federal, e de endividamento do ente
federado; b) ndo poderdo ser destinados para pagamento de: (I) despesas com pessoal e encargos
sociais relativas a ativos e inativos, e com pensionistas; e (1) encargos referentes ao servico da
divida.

No cdmputo total dos recursos do parlamentar, continua a obrigatoriedade de

40 Artigo 7° da Portaria Interministerial MPO e MGI e PR/SRI N° 1/2023.

41 1bid, Secdo “perguntas frequentes”, p. 162. Ressalta-se que SIOP é uma sigla para “Sistema Integrado de
Planejamento e Or¢amento”, que configura um sistema informatizado existente que suporta os processos de
Planejamento e Orcamento do Governo Federal
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aplicacdo do percentual minimo de 50% em acfes e servicos publicos de salde (ASPS).
Ressalta-se que as transferéncias destinadas a essa finalidade somente serdo admitidas na
modalidade de transferéncia com finalidade definida?.

No caso especifico da Transferéncia Especial, os recursos desta modalidade
(calculados pelo total) deveréo ser aplicados em despesas de capital em montante ndo inferior
a 70% (setenta por cento), na forma do 85° do artigo 166-A da Constituicéo.

Os procedimentos das Transferéncias com finalidade definida e aqueles utilizados
nas Transferéncias especiais possuem diferengas marcantes entre si no tocante aos instrumentos

de repasse, estipulagdo de plano de trabalho, cronograma, etc.

3.3. Qual é o procedimento das transferéncias com finalidade definida?

A transferéncia com finalidade definida pode seguir basicamente dois ritos: (1) o
rito de transferéncias “fundo a fundo”; e (2) o rito tradicional de transferéncias voluntarias
realizadas por convénios ou instrumentos congéneres.

Ha, consequentemente, dois procedimentos distintos e especificos de transferéncia
de recursos: uma (fundo a fundo)*® que, operacionalizada por meio de repasses diretos entre
fundos de entes federados, geralmente se destina a atender despesa obrigatéria e de carater
continuado** advinda de lei, medida proviséria ou ato administrativo; e outra (transferéncia
voluntéaria) que decorre do disposto em instrumento formal de repasse para a realizacdo de uma
determinada acdo (por exemplo, a construcao de escolas publicas e hospitais).

Muitas transferéncias com finalidade definida sdo destinadas ao Fundo de Saude
para custeio de despesas correntes (fundo a fundo), considerando que um percentual minimo de
50% das emendas individuais deve ser destinado a acGes e servicos publicos de saude (ASPS).

Regulamentado pela Lei Complementar n. 141/2012, esse procedimento é usado

42 |bid, p. 161.

43 A Transferéncia “Fundo a Fundo” configura instrumento de descentraliza¢do de recursos disciplinado em leis
especificas que se caracteriza pelo repasse direto de recursos provenientes de fundos da esfera federal para fundos
da esfera estadual, municipal e do Distrito Federal, dispensando a celebragdo de convénios. Exemplos de fundos
que operam essa modalidade de transferéncia sdo o Fundo Nacional da Assisténcia Social (FNAS) e o Fundo
Nacional de Saide (FNS). Referéncia: Glossario de termos orgamentérios. Portal do Senado Federal. Brasilia, DF,
[2023].

44 Segundo o art. 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n.° 101, de 4 de maio de 2000): “Art.
17. Considera-se obrigatdria de carater continuado a despesa corrente derivada de lei, medida proviséria ou ato
administrativo normativo que fixem para o ente a obrigagdo legal de sua execu¢do por um periodo superior a dois
exercicios.”
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para a destinacdo de recursos correntes para manutencdo de unidades de salde basica que
integrem o SUS para reforco das dotacOes repassadas a titulo de piso de atencdo primaria
(basica) ou para reforco das dotacOes repassadas a titulo de procedimentos de média e alta
complexidade. Tais valores sdo considerados acréscimos aos pisos transferidos pela Unido para
cumprimento de metas estabelecidas. Nesses casos, a transferéncia é realizada sempre em
beneficio de fundo de satde (modalidade fundo a fundo), sendo a destinacéo final dos recursos
realizada pelo gestor local*. N&o ha possibilidade, portanto, de transferéncia direta a entidade
privada por convénio nem ha necessidade de contrapartida (ambos requisitos exigidos para
transferéncias voluntarias no artigo 25 da LRF). E comum a fiscalizagio de fundos de forma
concorrente entre tribunais de contas e conselhos gestores.

Nas transferéncias com finalidade definida que seguem o rito das transferéncias
voluntérias, os repasses de verbas geralmente financiam projetos de infraestrutura (despesas de
capital) e sdo instrumentalizados por convénio®®, contratos de repasse*’ e outros instrumentos
congéneres “8, Ha aqui uma estipulacio de plano de trabalho, metas, cronograma, contrapartida,
etc., permitindo o acompanhamento e fiscalizacdo da obra/servico por parte do ente
transferidor.

As transferéncias voluntarias sdo objeto de intensa normatizacdo (LRF, LDO,
normas infralegais como a Portaria Interministerial MPOG/MF/CGU n. 424/2016), com

inimeras condigcdes e exigéncias para sua realizacdo. O procedimento é o seguinte: (1)

45 8§20 do artigo 7° da Portaria Interministerial MPO e MGI e PR/SRI N°1/2023. Ver ainda: BRASIL. Congresso
Nacional. Manual de Emendas Or¢camento da Unido para 2023 - Instrugdes para elaboracéo de emendas ao PLN
32/2022-CN. Brasilia: Congresso Nacional, 2023, p. 73.

46 Nas palavras de Luciano de Souza Gomes: “O Convénio é um acordo ou ajuste que regula a transferéncia de
recursos financeiros de dotagbes orcamentarias consignadas nos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da
Unido. O Convénio deve ter como participantes, de um lado, 6rgdo ou entidade da administracdo publica federal,
direta ou indireta, e, de outro lado, 6rgdo ou entidade da administracdo publica estadual, distrital ou municipal,
direta ou indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins lucrativos, visando a execugdo de programa de governo
envolvendo a realizacdo de projeto, atividade, servico, aquisi¢cdo de bens ou evento de interesse reciproco, em
regime de mutua cooperacao” (GOMES, Luciano de Souza. Repasse de recursos: convénio ou transferéncia fundo
a fundo? Orcamento publico em discussdo n. 08. Consultoria de Orcamentos, Fiscalizagdo e Controle. Senado
Federal: Brasilia, 2013, p. 1).

47O Contrato de Repasse é o “instrumento utilizado para a transferéncia de recursos da Unido para estados, Distrito
Federal e municipios por intermédio de instituicBes ou agéncias financeiras oficiais federais, destinados a execucao
de programas governamentais. Ele se assemelha ao convénio, no entanto, no contrato de repasse, as agéncias
financeiras oficiais (principalmente a Caixa Econdmica Federal) atuam como mandatarias da Unido para execucao
e fiscalizacdo das transferéncias de recursos federais, firmando, para tanto, termo de cooperagdo com o Ministério
concedente” (Ibid, p. 2).

48 Ha instrumentos para transferéncias que podem ser realizadas por emendas parlamentares de orcamentos
impositivo, mas que ndo sao tratadas no artigo 166-A (exclusivo para repassar verbas para outros entes federados).
E o caso do Termo de Parceria, que é o “instrumento juridico para transferéncia de recursos a entidades qualificadas
como Organizacgdes da Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIP para o fomento e a execuc¢do de atividades
de interesse pdblico como assisténcia social, cultura, salde, educacéo entre outras” (Ibid, p. 2).
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formalizagdo de propostas pelos entes interessados por meio cadastramento e o credenciamento
em sistema eletrénico; (2) aprovacao do plano de trabalho pelo 6rgdo concedente/contratante
com a verificacdo de ampla documentacéo; e (3) na fase de execucdo do convénio, a liberacéo
dos recursos € geralmente feita de forma gradual e fica condicionada ao cumprimento de
inimeras exigéncias previstas nas clausulas do convénio e nas normas que regem O0S
procedimentos de contratos plblicos e de licitagio®.

Na fase de execucdo do convénio sdo realizadas: a) a licitacdo da obra e a
contratacdo da empresa executora; b) os pagamentos, de acordo com o andamento da obra; e c)
o efetivo cumprimento do objeto e das metas previstas nas clausulas do instrumento de repasse
%0, A liberacdo dos recursos das transferéncias voluntarias ocorrera da seguinte maneira: (1).
Liberacdo da 12 parcela ou parcela Unica condicionada a: a) envio pela mandataria e
homologacéo pelo concedente da Sintese do Projeto aprovado (SPA), quando se tratar de obras
e servicos de engenharia; b) conclusdo da analise e aceite do processo licitatorio pelo
concedente ou mandatario; (I1). Liberacdo das demais parcelas, quando da conclusdo de, no
minimo, 70% das metas das parcelas liberadas anteriormente®?.

As verbas federais recebidas por meio de convénios ou contratos de repasse, bem
como a contrapartida, devem ser movimentadas apenas em conta bancaria especifica, aberta
exclusivamente para esse fim. Cada pagamento s6 podera ser realizado diretamente a empresa
contratada, apds a comprovar a efetiva execucdo das metas, etapas ou fases do plano de
trabalho®2.

O 6rgéo convenente, na qualidade de contratante da obra ou do servico, € incumbido
de fiscalizar e garantir a regular execucdo do objeto pactuado. No caso de contratos de repasse,
a instituicdo financeira mandataria também devera acompanhar e fiscalizar os procedimentos
relativos a aplicacdo dos recursos federais, previamente a liberacdo das parcelas. Ao verificar
quaisquer irregularidades na execucdo do convénio/contrato de repasse, 0 6rgdo concedente
suspendera a liberacdo dos recursos e fixard prazo ao convenente para sanear as falhas ou
esclarecer os fatos. O 6rgdo que recebe recursos por meio de convénio/contrato de repasse esta
obrigado a apresentar a prestagio de contas nos prazos previstos®®,

As transferéncias com finalidade definida vinculadas aos convénios seriam o

49 OLKOWSKI, Gustavo Ferreira. Planejamento da Licitagdo de Obras Publicas de Edificacdo e Saneamento. 12
ed. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 22-26.

%0 Ibid.

51 Ibid.

52 |bid.

%3 Ibid, p. 28-29.
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mesmo que transferéncias voluntarias?

Em verdade, embora possam igualmente financiar projetos, essas duas
transferéncias possuem algumas diferencas marcantes em seus regimes juridicos e em seus
procedimentos. Quando as transferéncias de emendas de execucdo obrigatdria seguem o rito
tradicional de convénios e instrumentos congéneres, tais repasses de verbas possuem uma
garantia qualificada de exequibilidade em relag&o as transferéncias voluntarias do artigo 25 da
LRF.

O ordenamento juridico (Constituicdo, LRF, LDO, atos infralegais) determinou
uma série de condicGes a serem cumpridas pelo ente recebedor de transferéncia voluntaria. A
proibicdo de conceder e receber transferéncias voluntarias é forma usual pela qual a Unido
sanciona os demais entes pelo descumprimento de algumas regras fiscais (limites com pessoal
e divida, etc.). As transferéncias voluntarias exigem dos entes beneficiarios uma serie de
requisitos prévios (inciso 1V do 8§1° do art. 25 da LRF): (a) adimpléncia e prestacdo de contas
em relacdo a tributos, empréstimos e financiamentos devidos ao ente transferidor; (b)
cumprimento dos limites constitucionais relativos a educacdo e a saude; (c) observancia de
normas de endividamento e despesas; e (e) previsao orcamentaria de contrapartida.

Os repasses resultantes de emendas de orcamento impositivo independem da
adimpléncia do ente federativo destinatario (art. 166, 8 16, da CF), devem seguir critérios para
a execucdo equitativa da programacéo (art. 166, § 12, da CF) e somente néo serdo executados

nos casos dos impedimentos de ordem técnica (art. 166, § 13, da CF).

3.4. Qual é o procedimento das transferéncias especiais?

O procedimento das transferéncias especiais é simplificado e independe de
convénio ou instrumentos congéneres. Ndo ha estipulacdo de plano de trabalho, metas,
cronograma, contrapartida, etc.

Ao contrério das transferéncias com finalidade definida, o art. 166-A da CF néo
especifica se 0s recursos das transferéncias especiais precisam ser aplicados em area de politica
publica de competéncia comum entre Unido e o ente recebedor. Determina-se apenas que 0S
recursos sejam destinados para programacdes finalisticas do Poder Executivo local, ndo
cabendo a interferéncia da Unido na especificacdo do destino dos recursos que, no momento da

transferéncia, passam a pertencer ao ente beneficiario. Geralmente, a definicdo de
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programac0es finalisticas, no &mbito dos entes federativos, € oriunda da lei de Plano Plurianual
(PPA)*.

A transferéncia da titularidade dos recursos financeiros se d& de forma automaética
no caso das transferéncias especiais ap6s a mera tradicdo dos recursos. Sem que haja celebracao
de convénio ou de instrumento congénere, a transferéncia se perfectibiliza ap6s a realizagdo de
deposito em conta corrente do CNPJ do ente beneficiado, que sera notificado pela plataforma
eletronica federal®™.

Nos casos das programacdes dos orcamentos locais financiados por transferéncias
especiais, ha a possibilidade de firmar contratos de cooperacao técnica para fins de subsidiar
0 acompanhamento da execucdo orgamentaria na aplicacdo dos recursos, conforme 83° do
artigo 166-A. Esses contratos ou acordos de cooperacéo técnica se diferenciam de conveénios,
contratos de repasse e termos de execucdo descentralizada pelo simples fato de ndo existir a
possibilidade de transferéncia de recursos entre os participes®®. Ndo ha, logo, qualquer relagéo
vertical de controle e fiscalizacdo dos recursos financeiros entre o ente transferidor e o ente
beneficiario, mas apenas relacdo horizontal de cooperacdo. Tal norma pode ser lida de duas
formas: (1) cooperacdo técnica entre 6rgdos de controle externo (TCU, TCE, TCM, MPF e
MPE); e (2) cooperacdo técnica entre parlamentar/CGU e os entes subnacionais que executam
as obras ou servicos.

Apos a realizacdo da transferéncia especial, poderia o ente recebedor repassar 0s
recursos a uma entidade privada sem fins lucrativos?

Sim. 1sso porque a norma que restringe a legitimidade para receber transferéncias
especiais ser direcionada a Unido e ndo aos entes destinatarios. Ndo ha obices constitucionais
de que se firmem parcerias com entidades do terceiro setor para a consecucdo do objeto da
despesa. Os recursos alocados a Estados, ao Distrito Federal e a Municipio mediante
transferéncias especiais passam a pertencer ao ente federado beneficiario no ato da efetiva

transferéncia financeira. A decisdo pela modalidade de execu¢do mais adequada cabe, portanto,

%4 Na visdo dos Consultores técnicos do Congresso Nacional, um programa-finalistico serve “para caracterizar as
acoes diretamente voltadas ao enfrentamento de um problema da sociedade, ao qual se associa objetivo e meta. Os
programas finalisticos (chamados no passado de programas tematicos) contrapdem-se aos programas de gestdo e
manutencdo governamental (art. 2° da Lei 13.971/2019), devendo resultar em uma entrega de bem ou servigo a
sociedade”. Referéncia: BRASIL. Camara dos Deputados. Nota Técnica 02/2021. Consultoria de Orgamento e
Fiscalizacdo Financeira. Assunto: Transferéncia Especial da Unido aos demais Entes (art. 166-A da CF).
Modalidade restrita as emendas individuais. Camara dos Deputados: Brasilia, 2021.

% Ibid.

% Cita-se 0 conceito de acordo de cooperacdo técnica segundo parecer da AGU no Parecer n.
00004/2016/DEPCONSU/CPCV/PGF/AGU.
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ao recebedor.®’

Denota-se, contudo, que a execugédo descentralizada dos recursos de transferéncia
especial pelo ente federado beneficiario deve observar, conforme o caso, o disposto na Lei de
licitagdes (Leis n. 8.666/1993 e 14.133/2021) nos casos de celebracdo de convénios, ajustes e
outros instrumentos congéneres, bem como as disposi¢des da Lei n. 13.019/2014 quando da
celebracéo de termos de colaboracdo e termos de fomento com as organizagdes da sociedade

civil®®,

3.5. Como se operam a mudanca de titularidade e o controle dos recursos?

Segundo o 82° |II, do artigo 166-A da Constituicdo, 0s recursos objeto da
transferéncia especial “pertencerdo ao ente federado no ato da efetiva transferéncia financeira”.
Cuida-se do principal aspecto da modalidade de transferéncia introduzida pela EC 105/2019,
porquanto a titularidade da receita impacta diretamente na competéncia fiscalizatoria. Segundo
os incisos Il e VI do artigo 71 da Constituicdo, compete ao Tribunal de Contas da Unido (TCU)
respectivamente “julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos” que integram o erario federal ¢ “fiscalizar a aplicacdo de quaisquer
recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos
congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio”.

Percebe-se que 0s recursos das transferéncias especiais escapam o controle do TCU
ndo somente em razdo da auséncia de obrigatoriedade de “convénio, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres” (inciso I do §2° do artigo 166-A), mas igualmente porque tais valores
passam a integrar o erario do ente beneficiario a partir da efetivacao da transferéncia (inciso 11
do §2° do artigo 166-A). No caso, a competéncia fiscalizatoria seria repassada aos Tribunais de
Contas Estaduais e Municipais responsaveis pela fiscalizacdo dos entes subnacionais
beneficiarios.

Uma pergunta é necessaria: Somente ha troca de titularidade das verbas nas
transferéncias especiais? Nao. Transferéncias voluntarias também importam em mudanca de
titularidade, a0 menos no que diz respeito ao objeto resultante da programacao orcamentaria. O

que ocorre, portanto, € um diferimento da titularidade das verbas e um regime diferenciado de

57 Congresso Nacional. Manual de Emendas Orgamento da Unido para 2023, Op. cit., p. 162.
%8 |bid.
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controle.

No caso das transferéncias especiais e nas transferéncias “fundo a fundo”, a
mudanca de titularidade ocorre concomitantemente ao ato de efetiva transferéncia financeira
aos entes federados. A transferéncia dominial é dos recursos, € ndo dos bens ou servicos
resultantes. No caso das transferéncias com finalidade definida decorrentes de convénios
(transferéncias voluntérias), a mudanca da titularidade ocorre a partir da conclusao do acordo
pactuado e da respectiva aprovacdo das contas, com a entrega de bem ou servigo ao governo
local conforme ajuste celebrado, caso tais itens resultem do ajuste.

Trata-se de distingdo importante, porquanto caso haja sobra de saldo financeiro na
conta do convénio ao final de uma obra, por exemplo, esses valores devem ser retornados ao
orgdo concedente, com reajuste monetario, nos termos do convénio e no prazo estabelecido
para a apresentacio da prestacdo de contas®.

H& outras consequéncias dessa transferéncia de titularidade que influenciam na
atuacdo judicial do Ministério Pablico Federal e da Unido. Nos casos de desvios e ma utilizagdo
dos recursos repassados, a titularidade destas verbas reflete na legitimidade ativa para
ajuizamento das ac¢des judiciais de ressarcimento ao erario e de improbidade administrativa.
Esse reflexo € de visualizagdo mais facil no caso das transferéncias especiais, Cujos recursos
mudam de titularidade a partir da efetiva transferéncia financeira, sendo o ente beneficiario o
exclusivo legitimado para ajuizamento de acdo judicial de ressarcimento e de improbidade
administrativa.

No caso das transferéncias voluntarias (e as de finalidade definida), a analise do
dano ao erario exige andlise detalhada do acordo ou ajuste de cooperacdo objeto do repasse
(contrapartida, obrigacdes, deveres, dominio dos bens e servigos etc.). O interesse processual
do Ministério Publico Federal e da Unido é mais facil visualizacdo nesses casos. Os 6rgdos dos
entes subnacionais teriam um 6nus argumentativo maior comprovar um dano ao erario passivel
de legitimar a sua atuacdo no feito (como a previsdo de uma contrapartida financeira, por
exemplo).

Em suma, a natureza do recurso determina quem fiscaliza sua aplicacdo. Recursos
da Unido (federais) séo fiscalizados pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) e pelos 6rgéos de
controle interno federais, independente de quem esteja gerindo ou aplicando tais recursos. A

mesma logica é aplicavel a fiscalizagdo dos recursos estaduais, municipais e do Distrito Federal,

% OLKOWSKI, Gustavo Ferreira. Planejamento da Licitacdo de Obras Publicas de Edificacdo e Saneamento.
1.ED.. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 29.
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cuja competéncia é das respectivas instancias de controle. Consequentemente, 0 mesmo
raciocinio se aplica quanto a qual Ministério Publico incumbe atuar e quais 6rgdos da Justica
terdo competéncia para julgar feitos relacionados ao emprego desses recursos financeiros (ex.:
acOes de improbidade administrativa, acdes civis publicas, acbes populares etc.).

Permanecem inalteradas, entretanto, as competéncias para julgar e fiscalizar crimes
comuns e de responsabilidade que envolvem agentes e autoridades federais, visto que o
parametro ndo é a natureza das verbas publicas envolvidas, mas sim a natureza do crime, o lugar
onde se consuma o crime, onde foi executado o Ultimo ato de execucao, foro de prerrogativa de
funcdo do agente investigado etc. (artigos 69 a 87 do Codigo de Processo Penal).

Uma possivel concluséo seria de que a titularidade importa apenas para fins de
controle, havendo sempre uma transferéncia dominial, qualquer que seja a modalidade das
transferéncias. A questdo que resta € saber o motivo pelo qual parlamentares decidiriam o
modelo de repasse como transferéncias especiais ou transferéncias com finalidade definida.

O que decidiu o TCU sobre o caso? No Acordédo 518/2023 - (TC 032.080/2021-2),

0 Tribunal de Contas da Uni&o julgou a seguinte tese:

9.2.1. a fiscalizacdo sobre a regularidade das despesas efetuadas na aplicacdo de
recursos obtidos por meio de transferéncia especial pelo ente federado é de
competéncia do sistema de controle local, incluindo o respectivo tribunal de contas,
desde a promulgagdo da Emenda Constitucional 105, de 12 de dezembro de 2019
9.2.2. a fiscalizagdo sobre o cumprimento, pelo ente beneficiario da transferéncia
especial, das condicionantes que a legitimam, previstas no art. 166-A, § 1°, incisos |
e I, 8 2 inciso Ill, e § 5°, é de competéncia federal, incluindo o Tribunal de Contas
da Unido;

9.2.3. a comprovagdo do cumprimento das condicionantes constitucionais sera feita
pelo ente federado por meio de informacdes e documentos inseridos na Plataforma
+Brasil (ou no Transferegov.br), na forma e nos prazos disciplinados em instrucdo
normativa a ser editada pelo TCU, dispensada a prestacdo de contas para esse fim
especifico e reservadas as competéncias proprias dos tribunais de contas locais na
fiscalizacdo sobre a aplicacdo dos recursos;

9.2.4. se for verificado o descumprimento de qualquer condicionante, tornando
invalida a transferéncia especial, ou a omissdo no dever de disponibilizar os elementos
necessarios a sua verificagdo, o0 TCU poderd instaurar processo de tomada de contas
especial, com vistas a responsabilizacdo do ente federado pelo débito decorrente do
desvio para finalidade irregular ou da ndo comprovacdo da regularidade, a ser
recolhido aos cofres da Unido, bem como para eventual aplicacéo de sangdes ao gestor
que praticou o ato infringente, comissivo ou omissivo;

O Tribunal de Contas da Unido se julgou competente, portanto, para fiscalizar as
condicionantes constitucionais das transferéncias especiais (881° e 5° do artigo 166-A da CF),
podendo invalidar a decisdo do parlamentar que alocou os recursos. Entende a corte federal de
contas que ha uma competéncia comum fiscalizatoria nesses casos.

Denota-se que, no item 9.2.4 do dispositivo do julgado, o0 TCU n&o somente se julgou
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competente para sancionar o gestor publico local infrator (artigo 71, V1II, da CF), como também
se julgou competente para invalidar a transferéncia especial, responsabilizando o “ente federado
pelo débito decorrente do desvio para finalidade irregular ou da ndo comprovacdo da
regularidade”. Em tese, isso daria ao Tribunal de Contas da Unido a competéncia para invalidar
a decisdo do parlamentar em sede de emenda individual de execugdo obrigatoria, tornando sem
efeito a mudanca de titularidade das verbas.

Pode o Tribunal de Contas da Uni&o invalidar a decisdo do parlamentar, em sede de
emenda individual, por descumprimento das condicionantes constitucionais da transferéncia
especial?

Essa interpretacdo esvaziaria 0 expresso texto do artigo 166-A da Constituicdo. I1sso
porque, na pratica, a mudanca de titularidade vem antes da realizacdo da despesa.
Consequentemente, a eventual invalidacdo da despesa pelo Tribunal de Contas da Unido
afetaria o ato anterior da operacdo — a indicacao do beneficiario pelo parlamentar.

Mesmo que discutivel, uma questdo € defender que a despesa € irregular e
responsabilizar o gestor local. Outra questdo totalmente distinta é invalidar a decisdo do
parlamentar, tornando sem efeito a mudanca de titularidade das verbas. Na primeira,
responsabiliza-se pessoalmente o gestor. Na segunda hipotese, responsabiliza-se a pessoa
juridica, que consequentemente sera obrigada a ressarcir o valor repassado por emenda.

Em verdade, a transferéncia especial torna-se ato juridico perfeito a partir da efetiva
tradicdo dos recursos, quando ha a mudanca de titularidade. A partir de tal momento, a
competéncia fiscalizatoria para sancionar passa a ser do tribunal de contas local competente.

Discutivel ainda a prerrogativa do TCU para invalidar uma decisao legislativa (uma
norma orcamentaria) pela inconstitucionalidade de atos do gestor local recipiente das verbas.
Isso porque: (1) afronta o posicionamento do Supremo Tribunal Federal segundo o qual o
Tribunal de Contas da Unido ndo pode afastar incidéncia de norma sob o fundamento de exercer
o controle de constitucionalidade®; (2) ndo ha nexo de causalidade entre o ato invalidado
(decisdo do parlamentar) e o ato infrator (descumprimento de condicionalidades pelo gestor
local); (3) a apreciacdo do controle pelo TCU se daria sobre verbas de titularidade de entes
subnacionais; (4) impossibilidade operacional de cisdo entre o controle das condicionalidades
do artigo 166-A, de um lado, e a regularidade geral da execucao orgamentéria dessas verbas do

outro, podendo haver conflito de interpretacdes entre diferentes cortes de contas.

80 Posigdo do Supremo Tribunal quando do julgamento dos Mandados de Seguranca (MS) 35410, 35490, 35494,
35498, 35500, 35836, 35812 e 35824.
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N&o se ignora, contudo, a necessidade de regulamentar e fortalecer mecanismos de
controle das transferéncias especiais, impedindo o recebimento de novos repasses por entes que
ndo cumprem as condicionantes do artigo 166-A.

4. A decisao do parlamentar e as transferéncias especiais: razio, accountability, corrupc¢io

e (in)constitucionalidade.

Como e por que o parlamentar teria de decidir entre modalidades distintas de
transferéncias?

O artigo 166-A da Constituicdo representou para os parlamentares a prerrogativa
de ndo somente ver executadas as emendas de sua autoria, mas também um ganho de decisdo
sobre o tempo de recebimento e as condi¢des de gasto daqueles recursos transferidos. Uma
questdo que deve ser ressaltada é a seguinte: a garantia de execucdo do orcamento impositivo
nao necessariamente resulta na efetiva e tempestiva transferéncia de recursos ao destinatario
da emenda.

A Lei n. 4.320, de 1964 prevé gque a execucdo da despesa publica passa por trés
estagios distintos: empenho, liquidacdo e pagamento (artigos 58 a 65). O empenho é ato do
ordenador da despesa que reserva dotacdo para determinada programacdo, a fim de garantir o
pagamento (art. 58). A liquidacdo € o reconhecimento pelo ordenador de despesas de que o
Estado deve determinada quantia a um terceiro apds a verificacdo do direito adquirido deste
(art. 63). O pagamento é o ato final com que o estado cumpre sua parte na obrigacdo,
transferindo o montante correspondente a despesa assumida (art. 64).

Na prética, a impositividade das emendas individuais e de bancada é geralmente
monitorada pelos montantes empenhados — em razao das dificuldades operacionais de controlar
liquidacdo e pagamento (que dependem questdes independentes da vontade do ordenador da
despesa). Tanto € assim, que ha dispositivos constitucionais que tratam dos restos a pagar das
emendas de orcamento impositivo (inciso 11l do § 9° do art. 165 e § 17 do art. 166)%1. A
transferéncia voluntéaria, por exemplo, segue rigoroso rito de liquidacdo de despesa no
orcamento do ente transferidor para liberacdo das verbas ao beneficiario.

Tudo isso leva a conclusdo de que a impositividade de determinadas programacdes

61 Esclarece-se que os restos a pagar nada mais sio que “as despesas empenhadas mas ndo pagas” até o final do
exercicio financeiro em cuja execucao estavam previstas (art. 36 da Lei n. 4.320/64).
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oriundas de emendas orcamentarias (monitoradas pelo empenho) ndo se confunde com a efetiva
entrega de seus recursos (pagamento)®2. A demora no pagamento geralmente resulta da
complexidade e burocracia impostas pela normatizagdo das transferéncias voluntarias aos entes
federativos beneficiarios.

O parlamentar pode, portanto, escolher dentre duas categorias de emendas
individuais: (1) a modalidade “transferéncias especiais”, que possui maior celeridade e menor
controle procedimental, ao mesmo tempo em que oferece menor accountability pelo
parlamentar, porquanto deixa ao ente recebedor a decisdo sobre onde aplicar 0s recursos
repassados; e (2) a modalidade “transferéncia com finalidade definida”, forma mais tradicional
de descentralizacdo financeira (a exemplo das transferéncias voluntarias), cujo rito é mais
demorado e possui maior controle procedimental pelos 6rgdos de fiscalizagdo, podendo o
parlamentar, entretanto, decidir previamente o objeto da despesa (especificado no orcamento)
e exigir maior transparéncia e prestacdo de contas por parte dos beneficiarios (maior
accountability).

Sobre a racionalidade de tal decisdo do congressista, cabe citar estudo de Dayson

Pereira Bezerra de Almeida, segundo o qual:

Assim, ao que parece, 0 parlamentar esta diante de um trade off ao decidir por
determinada modalidade de transferéncia: caso escolha por disponibilizar recursos de
modo mais rapido, mediante transferéncia especial, hd alguma incerteza advinda da
possibilidade de que tais verbas sejam aplicadas em despesas distantes de sua
preferéncia; caso, ao contrario, deseje garantir que a aplicacéo se dara em determinado
fim, arcara com custos da demora derivados de um processo mais lento, caracteristico
da transferéncia com finalidade definida®®.

Segundo o autor, 0 autor da emenda orcamentaria avaliaria questdes como: sua
identidade partidaria com o governo local beneficiario dos recursos, o objeto da emenda,
avaliacdo de risco de desvio de suas preferéncias de politicas publicas; probabilidade de receber
crédito politico pela entrega bens e servigos publicos a populacdo destinataria etc. Cita-se uma

de suas conclus@es sobre a escolha das transferéncias especiais:

62 Alguns levantamentos feitos no Congresso Nacional apontam que a impositividade deferida as emendas
individuais elevou o grau de execucao das transferéncias voluntarias a municipios para o percentual para 77% do
montante autorizado no periodo de 2014-2018. A avaliacdo, contudo, era no sentido de que faltava efetividade na
operagdo, “pois a execugdo financeira dos investimentos se mostrou excessivamente demorada, levando cerca de
cinco anos para atingir uma média de 76% dos recursos liberados”. BRASIL. Comissdao Especial Destinada a
Proferir Parecer a Proposta de Emenda & Constitui¢do n. 48-A, de 2019, do Senado Federal, Op. cit, p. 1-16.

8 ALMEIDA, Dayson Pereira Bezerra de. Transferéncias Especiais e Incentivos Parlamentares. X1 Prémio SOF
de monografias. Tema 2: Inovagdo e Orcamento Publico. Brasilia: ENAP, 2022, p. 6-7.
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Assim, no contexto das transferéncias especiais, a identidade partidaria entre os atores
reduz a ineficiéncia anteriormente mencionada e permite, ainda, suavizar o trade off
entre celeridade e certeza de aplicacdo dos recursos em determinado objeto, diante da
percepcdo parlamentar de menor risco de desvio em relacdo a sua preferéncia. As
transferéncias especiais, nesse caso, colocam-se em posicao vantajosa para dominar
0s repasses Via transferéncias com finalidade definida. Adicionalmente, verificou-se
que, nos municipios cujos prefeitos sdo politicamente alinhados ao parlamentar, ha
maior probabilidade de recebimento de transferéncias especiais, uma vez que,
conforme exposto, o parlamentar pode obter maior utilidade caso beneficie, em
transferéncias especiais, municipios com prefeitos correligionarios. Essa conclusdo
converge com explicacdes alternativas acerca do fenémeno de direcionamento
partidario das transferéncias: maior facilidade em reivindicar o crédito politico [...]
racionalidade eleitoral [...]%4.

Ha interesse por crédito politico em seus redutos eleitorais pelos dois principais
envolvidos nas transagdes: (1) o parlamentar que envia 0s recursos; e (2) os gestores locais que
maximizam seus orgamentos publicos por meio das transferéncias recebidas. Segundo os
técnicos da area de consultoria do Congresso Nacional, ha uma forte tendéncia de crescimento
na utilizagio das transferéncias especiais®. Em regra, parlamentares buscam levar dinheiro para
0 seu distrito eleitoral, maximizando seus ganhos politicos mediante o suporte de seu eleitorado
e de governos locais®®.

N&o se ignora, contudo, que a decisdo parlamentar também seja motivada por
interesses privados ligados a corrupcdo. O conceito de corrupcdo, entretanto, necessita de
contornos juridicos e ndo se confunde com o que foi tratado até 0 momento. A corrupcéao é
definida como comportamento que viola leis, regras e regulamentos visando ganhos privados
indevidos®’. Presume-se que 0s recursos de emendas parlamentares sejam alocados de acordo
com procedimentos politicos e burocraticos licitos e aceitos, resultando em beneficios como:
escolas locais, estradas, pogos e instalacfes de salde.

A questdo do combate a corrupg¢éo e accountability de emendas parlamentares deve

igualmente ser analisada com cautela, conforme veremos a seguir.

% Ibid, p. 24-25

8 Em 2020, apenas 7% das emendas individuais utilizavam essa modalidade de repasse (R$ 621 milhdes). Em
2021, as transferéncias especiais cresceram para R$ 2 bilhes (21% das emendas individuais), e em 2022, R$ 3,3
bilhdes (30%). Além do aumento nos valores envolvidos, cresceu igualmente o nimero de parlamentares que
utilizam as transferéncias especiais. Em 2020, apenas 23% destinaram emendas individuais nesta modalidade. Em
2022, foram 85%. Os parlamentares aparentemente notaram a utilidade das transferéncias especiais. Fonte: SIOP.
% KURER, Oskar. Clientelism, corruption, and the allocation of resources. Public Choice, v. 77, n. 2, 1993, p. 260.
57 Em uma perspectiva juridica, Fernando Gaspar Neisser explica que sdo elementos essenciais para a definicdo
da corrupcdo: (1) a existéncia de uma vantagem indevida (ndo necessariamente financeira); (2) presenca de ao
menos um agente publico envolvido; (3) que os interesses proprios deste agente tenham sido perseguidos, em
detrimento do interesse publico, e; (4) que este agente detenha competéncia funcional para praticar ou deixar de
praticar 0 ato em questdo. Referéncia: NEISSER, Fernando Gaspar. A responsabilidade subjetiva na improbidade
administrativa: um debate pela perspectiva penal. Tese de doutorado. 2018.Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo,
2018, p. 253.
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4.1. Auséncia de accountability, corrupcao e transferéncias especiais.

Evidentemente o patrocinio de politicas locais pode envolver corrup¢do quando 0s
recursos sio alocados em violagdo as normas legais®®. Embora emendas parlamentares estejam
dentro de um processo aceito pela Constituicdo, ndo se ignoram os riscos da corrupgdo. No
Brasil, diversos escandalos de corrupgao envolveram emendas parlamentares como: “os andes
do or¢amento” (1993) e compras publicas irregulares de tratores por valores acima do mercado
(2021)°°.

As criticas referentes a introducdo das transferéncias especiais pela Emenda
Constitucional 105/2019 n&o cuidam somente de aspectos relacionados a corrupgao, embora
seja 0 motivo mais citado. Citam-se igualmente problemas referentes a auséncia de equidade,
dificuldades no planejamento nacional, responsabilidade pela fiscalizacdo e accountability.
Essas criticas s@o provenientes de representantes do Tribunal de Contas da Unido, Ministério
Plblico Federal e outras entidades’™. Em razdo dessas dificuldades, alegam-se violagOes
constitucionais aos principios da transparéncia, moralidade administrativa e impessoalidade.

As questdes referentes a auséncia de equidade e dificuldades no planejamento
nacional, entretanto, ndo sdo dificuldades especificas das transferéncias fiscais do artigo 166-
A. Cuida-se de problema sensivel a toda sistematica de emendas parlamentares de orcamento e
das transferéncias voluntarias. 1sso porque geralmente a escolha do ente federado beneficiado
sera discricionaria, sem qualquer relacdo com prioridades previamente definidas no Plano
Plurianual federal (a exemplo da necessidade de reducdo das desigualdades nacionais, melhoria

dos indicadores sociais, como o0s da educacao).

% KURER, Oskar. Op. cit, p. 260.

89 “Andes do Orgamento” foi como se denominou o escandalo envolvendo um grupo de congressistas que, no
final dos anos 80 e inicio dos anos 90, envolveram-se em fraudes por meio de emendas orgamentérias até serem
descobertos e investigados, em 1993, perante uma Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) de grande repercussao.
A denominacdo de "andes" deveu-se ao fato de que os principais envolvidos no caso eram deputados sem grande
repercussao nacional, ou seja, "andes de poder" no Congresso Nacional. No caso do “tratorago” ocorrido em 2021,
0 esquema envolveu a destinacdo de R$ 3 bilhGes em emendas de relator do Orcamento federal a alguns
parlamentares escolhidos, que puderam definir onde seriam aplicados esses recursos. Parte significativa dessa
verba teria sido destinada a compra de tratores e outros maquinarios a precos superfaturados. Referéncia: CONTI,
José Mauricio. A luta pelo direito financeiro, op. cit., p. 147; 157.

70 Acérdaos do plendrio do TCU: 2098/2020, 439/2021 e 2619/2022; Audiéncias plblicas quando da discussio da
PEC 48-A/2019. Referéncia: BRASIL. Camara dos Deputados. Parecer da Comissdo Especial destinada a
proferir parecer & Proposta de Emenda a Constituigdo n® 048-A, de 2019. Op. cit.; Ministério Publico Federal.
NOTA TECNICA n.° 01/2019 - 5% Camara de Coordenacdo e Revisio - Combate & corrupcdo. Brasilia, 29 de
novembro de 2019.
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Em relacdo a falta de accountability, ndo se ignora que as transferéncias especiais
se encontram dentro de um contexto de falta de transparéncia orgamentaria que envolve outras
questoes como o proprio desvio de finalidade das emendas RP9 (vulgo “or¢amento secreto”).
A diferenca € que as emendas RP9, em sua execucdo, careciam de transparéncia em rela¢do aos
parlamentares que seriam os reais autores das emendas e 0s gastos no destino (auséncia de
accountability na origem e no destino)’*. No caso das transferéncias especiais, os autores das
emendas sdo conhecidos, o0 problema residiria na transparéncia e execucdo or¢camentéria dos
recursos repassados, ndo mais submetidos ao controle da Corte de Contas federal (auséncia de
accountability no destino).

Nota-se que, ao vincular os recursos das transferéncias a programacao orcamentaria
da Unido, os 6rgéos federais de fiscalizacdo ficam responsaveis pelo controle e receberiam a
prestacdo de contas (accountability) dos entes beneficiarios dos recursos. Esse controle, no
entanto, passaria aos 6rgdos subnacionais de fiscalizacdo (TCE, TCM, MPE etc.).

4.2. Por que essas transferéncias especiais sdo ligadas a corrupg¢ao pelos seus criticos?

Seriam inconstitucionais?

A questdo referente aos problemas de accountability das transferéncias especiais
confunde-se com o combate a corrupcdo. Amplamente difundida na doutrina econémica
internacional, existe uma formula econdmica para a corrupg¢do que guia reformas nos sistemas
de controle: Corrupgdo = monopdlio + discricionariedade — accountability’?.

Segundo Robert Klitgaard, a corrup¢do floresce quando alguém tem poder de
monopalio sobre um bem ou servico e tem o poder de decidir (discricionariedade) quanto cada
cidaddo recebe, ocorrendo onde a responsabilizacdo e a transparéncia (accountability) sdo
fracas. Portanto, para combater a corrupcao, deve-se reduzir o poder de monopdlio, reduzir a
discricionariedade e aumentar a responsabilizacdo e a transparéncia de varias maneiras’®.

Os argumentos dos criticos das transferéncias especiais sdo baseados em algumas

premissas faticas: (1) um modelo de centralizacdo fiscal no ambito da Unido é o mais eficiente

1 Nas palavras de José Mauricio Conti: “[...] recursos das emendas de relator (RP 9) constam na lei orgamentéria
para programas governamentais, especificados na forma da legislacdo orcamentaria, mas cujos dados acabam
sendo insuficientes para se ter as informagdes especificas que permitam conhecer quem foi o parlamentar
responsavel pela indicagdo dos recursos.” (CONTIL, José Mauricio. A luta pelo direito financeiro, op. cit., p. 147).
2 KLITGAARD, Robert. Fighting corruption. CESifo DICE Report, v. 9, n. 2, 2011, p 33.

3 Ibid.
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para combater a corrupgdo, tanto no controle, quanto na gestdo de recursos; (2) as verbas
transferidas devem ser mantidas sob o controle federal por conta da baixa capacidade
institucional das Cortes de Contas subnacionais; (3) a culpa da demora na entrega dos recursos
é exclusiva dos entes federados recipientes e, por isso, as verbas devem continuar sob controle
da Unido; e (4) as transferéncias especiais possuem pouca transparéncia em sua execucao apos
chegarem em seu destino. Em raz&o dessas premissas, essas transferéncias especiais violariam
clausulas pétreas’.

Passa-se a analisar os argumentos utilizados pelos criticos.

Argumento critico 1: um modelo de centralizacao fiscal é o mais eficiente para
combater a corrupcao, tanto no controle, quanto na gestao de recursos.

Esse € 0 argumento mais difundido para defender a manutencéo do controle e gestéo
dos recursos das transferéncias no &mbito da Unido. Estudos empiricos de federalismo
comparado, no entanto, apontam em direcdo contraria a tal argumento, mesmo que com
algumas ressalvas. Muitos estudos apontam no sentido de que uma maior descentralizacdo
fiscal é relacionada com menores taxas de corrupgao’®.

Em posicéo intermediaria, Anwar Shah examina a base conceitual e empirica da
corrupc¢éo e da governanca, concluindo que a governanca local descentralizada leva a reducgéo
da corrupcdo no longo prazo. Isso porque a descentralizacdo politica auxilia a quebrar o
monopolio do poder em nivel nacional ao aproximar a tomada de decisdo das pessoas,
fortalecendo a responsabilidade do governo para com os cidaddos. Estes, por sua vez,
pressionam por melhor desempenho do governo e exigem acgdes corretivas para a gestdo
disfuncional e corrupta. Os esforcos para melhorar a prestacao de servicos geralmente obrigam

as autoridades a lidar com a corrupcéo e suas causas. O autor adverte que, nas hipéteses de

74 Esses foram os argumentos utilizados por representantes do Tribunal de Contas da Unido, Ministério Publico
Federal e Caixa Econdmica Federal nos seguintes textos: Acorddos do plenario do TCU: 2098/2020, 439/2021 e
2619/2022; Audiéncias publicas quando da discussdo da PEC 48-A/2019. Referéncia: BRASIL. Camara dos
Deputados. Parecer da Comisséo Especial destinada a proferir parecer a Proposta de Emenda & Constitui¢éo n°
048-A, de 2019. Op. cit.; Ministério Plblico Federal. NOTA TECNICA n.° 01/2019 - 52 Camara de Coordenagio
e Revisdo - Combate a corrupgdo. Brasilia, 29 de novembro de 2019.

S ARIKAN, G. Gulsun. “Fiscal Decentralization: A Remedy for Corruption?”. International Tax and Public
Finance, 11, 2004, pp. 175-95; HUTHER, Jeff; SHAH, Anwar. 1998. “Applying a Simple Measure of Good
Governance to the Debate on Fiscal Decentralization,”Washington, DC:World Bank; IIMI, Atsushi.
Decentralization and economic growth revisited: an empirical note,” Journal of Urban Economics, 57, 2005, pp.
449-61. FISMAN, Raymond; GATTI, Roberta. 2002. “Decentralization and Corruption: Evidence Across
Countries,” Journal of Public Economics, 83, pp. 325-45. DE MELLO, Luiz R. Jr., BARENSTEIN, Matias.
“Fiscal Decentralization and Governance: A Cross-Country Analysis,” IMFWorking Paper 01/71,Washington DC:
IMF. 2001. Daniel Treisman, por outro lado, ndo encontra correlacdo entre menor corrupcgdo e descentralizacdo
politica. Referéncia: TREISMAN, Daniel. The architecture of government: Rethinking political decentralization.
Cambridge University Press: Los Angeles, 2007, p. 254.
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auséncia do estado de direito, accountability fraco e interferéncia politica desenfreada no
ambito local, a descentralizacdo pode no ser um remédio potente para combater a corrupgdo’®.

O argumento, portanto, ndo é empiricamente testado no ambito internacional,
devendo haver uma investigacdo sobre a capacidade institucional dos Tribunais de Contas do
Brasil para combater a corrupcao.

Argumento critico 2: As verbas transferidas devem ser mantidas sob o controle
federal por conta da baixa capacidade institucional das Cortes de Contas subnacionais.

Qual é a relacao entre a capacidade dos tribunais de contas no controle dos gastos
publicos e o combate a corrupcdo? Estudos indicam que quanto maior a capacidade
institucional de um Tribunal de Contas (or¢camento da instituicdo, recursos humanos, recursos
tecnoldgicos, informacao disponivel), maior € a probabilidade de detectar corrupgéo. As Cortes
de Contas subnacionais diferem, no entanto, no nivel de transparéncia interna e em sua
capacidade institucional’’. Nesse sentido, destaca-se estudo que sugere que o fortalecimento do
controle dos gastos publicos esta positivamente correlacionado com a qualidade das politicas
publicas oferecidas aos cidaddos’®.

Partindo do pressuposto de que o Tribunal de Contas da Unido é o mais antigo
(1890)° e possui 0 maior orgamento publico® dentre as Cortes de Contas brasileiras, é razoavel
que tal érgdo possua a maior capacidade institucional entre os tribunais de contas no territério
brasileiro. A capacidade de fiscalizacao, por si s, justificaria a centralizacdo fiscal no ambito
da Unido federal?

N&o se justifica tal centralizacdo porquanto o &mbito de fiscalizacdo dos Tribunais

8 SHAH, Anwar. Corruption and decentralized public governance. World Bank Policy Research Working Paper
3824. World Bank: Washington, D.C., 2006, p. 1-30.

" ROCHA, Enivaldo Carvalho da et al. Capacidade institucional e corrupcdo: Tribunais de Contas Estaduais em
perspectiva comparada. Revista Debates, v. 8, n. 3, p. 181-204, 2014; BORALI, Natasha. Capacidade estatal e
tribunais de contas no Brasil: uma andlise sobre seus recursos humanos e informacionais. 2018. Tese de Doutorado.
Fundacédo Getulio Vargas. Escola de Administracdo de Empresas de Sdo Paulo. S&o Paulo, 2018.

8 FERREIRA, Thiago de Oliveira Marinho. Vale o quanto custa? Um Estudo sobre a Relagdo entre a Capacidade
Institucional dos Tribunais de Contas Subnacionais Brasileiros e a Qualidade das Politicas Publicas de seus
Respectivos Estados. 2019.

79 Dentre as Cortes de Contas subnacionais, 0 TCE-PI é o mais antigo (1891) e o TCE-TO é o mais novo (1989).
Referéncia: ROCHA, Enivaldo Carvalho da et al. Op. cit, p. 187.

8 Segundo a Lei orcamentaria anual da Unido de 2023 (Lei federal n° 14.535/2023), o Tribunal de Contas da
Unido dispde de um orcamento de R$ 2.750.015.046,00 (dois bilhdes, setecentos e cinquenta milhdes, quinze mil
e quarenta e seis reais) para o exercicio financeiro. Em segundo lugar, h& o orcamento publico do Tribunal de
Contas de S&o Paulo que, segundo a lei orcamentéria atual, dispde de R$ 1.148.701.152 (um bilhdo, cento e
quarenta e oito milhdes, setecentos e um mil e cento e cinquenta e dois reais) em recursos para 0 exercicio
financeiro de 2023, segundo lei orgamentaria estadual (lei estadual n. 17.314/2022). Em Gltimo, temos o Tribunal
de Contas do Estado de Roraima, cuja lei orcamentaria anual para o exercicio de 2023 (lei estadual n. 1.795/2023)
estima uma despesa de cerca de R$ 103.038.695,00 (cento e trés milhdes, 38 mil e seiscentos e noventa e cinco
reais) para a Corte de Contas.
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de Contas subnacionais ja € muito amplo. Pragmaticamente, seria melhor investir no aumento
de sua capacidade institucional do que reduzir seu &mbito de fiscalizag&o.

Explica-se. Entes subnacionais possuem autoridade para implementacéo e execugéo
de politicas publicas, sendo principalmente fiscalizados pelos Tribunais de Contas locais (TCE
e TCM). O total de recursos financeiros decorrentes de emendas parlamentares € irrisrio em
face do total de receita transferida pela Unido aos entes subnacionais (entre 1,7% e 3,2%). O
percentual de transferéncias obrigatorias decorrente de partilha federativa de receita constitui
entre 90% (caso dos municipios) e 95% (caso dos Estados e DF) do total da receita transferida
pela Unido Federal®!. Ressalta-se que tais dados desconsideram ainda as receitas proprias
arrecadadas pelos entes subnacionais, que, junto com as verbas de transferéncias obrigatérias,
tendem a ser fiscalizadas pelos Tribunais de Contas subnacionais.

Um terceiro argumento seria a culpa dos entes subnacionais beneficiarios pela
demora na entrega dos recursos transferidos pela Unido Federal.

Argumento critico 3: A culpa da demora na entrega dos recursos € exclusiva
dos entes federados recipientes e, por isso, as verbas devem continuar sob controle da
Uni&o.

As falhas e irregularidades apuradas pelo Tribunal de Contas da Unido em
convénios e contratos de repasse sdo inumeras e frequentemente travam o andamento de obras
e projetos em todas as suas fases (preparatoria, execugdo e prestacdo de contas)®.

Ante tais informaces, resta perquirir: entes federados sdo ineficientes para
executar convénios porque possuem baixa capacidade estatal ou sdo ineficientes porque
possuem baixa autonomia financeira? Os municipios sdo exemplos nesse caso.

Uma das possiveis causas para Municipios terem dificuldades para recebimento de
transferéncias voluntarias sdo seus problemas estruturais que obstam o fornecimento de
servigos publicos de qualidade. Trata-se de razdo, inclusive, pela qual esses entes necessitam
de auxilios das demais esferas do governo. Ha uma extrema dependéncia dos municipios em
relacdo a auxilios financeiros recebidos pelos estados e unido, ultrapassando 70% de sua receita

fiscal. Embora seja evidente a fragilidade dos municipios dentro do federalismo fiscal, seu rol

81 Segundo dados do Tesouro Nacional, cerca de 512 bilhdes foram transferidos aos estados e municipios no
exercicio financeiro de 2021. No &mbito dos Estados e Distrito Federal beneficiarios, somente 12,2 bilhdes (5,8%)
seriam transferéncias discricionarias de um total de 207,4 bilhdes repassados. No caso dos municipios, somente
29,5 bilhdes (9,6%) seriam transferéncias discricionarias de um total de 305,7 bilhdes repassados. A titulo de
emendas parlamentares, somente R$ 3,56 bilhdes (1,7%) foram repassadas aos Estados e DF, enquanto que R$ 9,88
bilhdes (3,2%) foram repassados aos municipios. Referéncia: BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Boletim
de Finangas dos Entes Subnacionais, Op. cit.

8 OLKOWSKI, Gustavo Ferreira. Op. cit., p. 31-32.
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de competéncias constitucionais administrativas é expressivo nas areas sociais. Conforme
dados do INEP (2018), com 10,4 milhdes de alunos, a rede municipal tem uma participagéo de
68,0% no total de matriculas dos anos iniciais e concentra 83,3% dos alunos da rede publica®.

Estudos empiricos indicam que municipios brasileiros, em sua maioria, possuem
inimeras vulnerabilidades que acarretam a ineficiéncia na provisao de bens e servicos publicos.
A gest@o de muitos programas sociais depende da capacidade das prefeituras de alocar recursos
de acordo com as regras e objetivos dos programas federais. A efetividade da administracao
municipal depende ainda do planejamento, da qualificacdo de funcionarios para novas
atividades e do uso racional de recursos financeiros e capital .3

No ambito internacional, também ha problemas com instrumentos de repasses
parecidos com transferéncias voluntarias (project-specific grants) em paises em
desenvolvimento. Em primeiro lugar, os estados ou provincias dessas economias geralmente
possuem bases tributérias limitadas em razdo do alto grau de centralizacdo dos poderes
tributarios no governo nacional (devido a restrigdes constitucionais ou impostas politicamente).
Isso limita os recursos disponiveis para 0s governos subnacionais cumprirem as determinacoes
nacionais ou participarem de acordos cooperativos sobre padrdes que ndo sdo financiados pelo
centro por meio de transferéncias. Em segundo lugar, 0s governos subnacionais nesses paises
geralmente tém acesso limitado ou nenhum acesso a mercados de empréstimos eficientes®.

O argumento ndo considera, portanto, as causas estruturais das falhas cometidas
pelos entes federados — muitas vezes ligadas a baixa autonomia financeira. Por ultimo, ha a
critica referente a falta de transparéncia na execucdo orcamentaria dos recursos das
transferéncias especiais pelo ente beneficiario.

Argumento critico 4: as transferéncias especiais possuem pouca transparéncia
em sua execucao apos chegarem em seu destino.

A critica do Tribunal de Contas da Unido em relacdo a auséncia de prestacdo de

contas aos Orgaos federais parece ser resultado de dois fatores: (1) a Corte de Contas federal

8 MASCARENHAS, Caio Gama; RIBAS, Lidia Maria. Financiamento de politicas publicas educacionais e
fundos orientados por desempenho: eficiéncia e equidade na gestdo da educacdo publica. Revista de Direito
Brasileira, v. 24, 2019, p. 23.

8 VELOSO, Jodo Francisco Alves et al. Uma visdo inicial dos subsistemas da gestdo puablica municipal. In:
VELOSO Jodo Francisco Alves. et al. (org.). Gestdo municipal no Brasil: um retrato das prefeituras. 1. ed. Brasilia:
Ipea, 2011. Os problemas na gestdo municipal sdo tdo significativos que ha pesquisas que indicam que falhas na
administracao sdo mais recorrentes e danosas as politicas publicas educacionais que os préprios atos de corrupgao.
Referéncia: OLIVIERI, Cecilia et al. Municipal administration and corruption in the implementation of federal
education programs. Revista de Administracéo Publica, v. 52, n. 1, p. 169-179, 2018.

8 PETCHEY, Jeffrey; MACDONALD, Garry. Financing capital expenditures through grants. In:
Intergovernmental fiscal transfers: Principles and practice, The World Bank, 2007, p. 425-451.
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possui duvidas acerca da natureza juridica dessas transferéncias, assim como das esferas
competentes para realizar a fiscalizagdo e responsabilizacdo; (2) o indice elevado da omissao
parece resultado da aparente faculdade que pode ser extraida do texto da Portaria
Interministerial ME/SEGOV n. 252/2020, cujo artigo 18 coloca o registro da execugdo dos
recursos transferidos na plataforma +Brasil como mera discricionariedade do ente federado
beneficiario®.

Cuida-se da critica mais solida em relacdo em relacdo as transferéncias especiais,
que dificulta inclusive a transparéncia e controle social de tais recursos publicos. O artigo 18
da Portaria Interministerial é claramente ilegal e inconstitucional. llegal porquanto viola o
artigo 48 da Lei de Reponsabilidade Fiscal, que cuida da determinacdo de transparéncia na
gestdo fiscal e garante o amplo acesso aos dados da execucdo orcamentaria. No ambito
constitucional, descumpre-se o dever de divulgacdo dos gastos dos entes subnacionais
beneficiarios dos recursos de emendas parlamentares em bancos de dados centralizados e de
amplo acesso publico, previsto no artigo 163-A da Constituicdo (introduzido pela Emenda
Constitucional 108/2020)%'.

N&o ha como defender uma discricionariedade que vai contra os deveres de
transparéncia e moralidade administrativa. Deve-se fazer uma interpretacao sistematica entre o
artigo 166-A da Constituicdo e o artigo 163-A, no sentido de que as transferéncias especiais
ndo escapam dos deveres de transparéncia e de submissdo ao controle social, devidamente
assegurados em plataforma publica de dados or¢camentarios de amplo acesso.

Percebe-se que os argumentos 1, 2 e 3 sdo interrelacionados (todos tratam de
federalismo fiscal) e possuem embasamento na alegada auséncia de capacidade de entes
federados e seus 6rgdos de fiscalizacdo para produzirem resultados positivos na execucao e
fiscalizacdo de politicas puablicas. Quando confrontado com estudos empiricos, tal
embasamento mostra-se impreciso em alguns casos e incompleto em outros. Ainda que assim
ndo fosse, defende-se que a heterogénea capacidade estatal dos entes receptores ndo reflete

inconstitucionalidade das transferéncias especiais, mas uma necessidade de aumentar a

8 Essa é a preocupagao externada no despacho de Raimundo Carreiro, Ministro do Tribunal de Contas da Unido,
no Processo n. 032.080/2021-2 (6 de dezembro de 2021), oriundo de uma representagdo. Segundo a norma: “Art.
18. O ente federativo beneficiario podera registrar na Plataforma +Brasil, para fins de transparéncia e controle
social das transferéncias especiais, os dados e informagdes referentes a execucdo dos recursos recebidos, na forma
do Decreto n° 10.035, de 1° de outubro de 2019.”.

87 Art. 163-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disponibilizardo suas informagdes e dados
contabeis, orgcamentérios e fiscais, conforme periodicidade, formato e sistema estabelecidos pelo 6rgéo central de
contabilidade da Unido, de forma a garantir a rastreabilidade, a comparabilidade e a publicidade dos dados
coletados, os quais deverdo ser divulgados em meio eletrdnico de amplo acesso publico.
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eficiéncia dos entes subnacionais (conforme o artigo 37 da CF). N&o ha propriamente aumento
legal de discricionariedade por parte dos governos beneficiarios, porquanto submetidos as
mesmas normas gerais de responsabilidade fiscal, licitacGes e contratos publicos de antes. O
que ha é uma mudanca na competéncia de controle de fiscalizacdo dos recursos transferidos.
N&o se visualizam, logo, quaisquer violagGes as clausulas pétreas (84° do artigo 60
da CF) no presente caso — mesmo aquelas restri¢des referentes ao pacto federativo e separacao
de poderes. Nota-se que o Supremo Tribunal Federal é tendente a ser autoconter quando a
matéria versa sobre questdo formalmente constitucional, afastando-se de interpretacfes
ampliativas das clausulas pétreas.® Deve-se primar, logo, pela forga normativa da Constituicao,

cuja vigéncia altera a realidade regulada®®.

4. Conclusao

Esse texto é uma tentativa de suprir uma lacuna significante sobre assunto na
doutrina. Apos o advento da EC n. 105/2019, acredita-se que a figura da transferéncia especial
possa ser utilizada justamente para dar maior efetividade ao artigo 163-A da Constituicao
Federal. Acordos de cooperacdo técnica com o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e com a
Controladoria Geral da Unido (CGU) poderiam ser utilizados para criar centros de
monitoramento e controle de transferéncias especiais em Tribunais de Contas subnacionais e
orgaos locais de controle interno.

Ha algumas oportunidades que poderiam ser exploradas aqui com base no artigo
163-A da Constituicdo: i) oportunidade de aperfeicoamento dos instrumentos de
rastreabilidade, monitoramento, avaliacdo e controle da eficiéncia alocativa dos repasses
federais e dos recursos proprios dos entes federados; ii) transparéncia das dispensas e
procedimentos licitatdrios nas aplicacdes de recursos de origem federal, estadual ou municipal

(sejam eles de quaisquer modalidades); iii) padrdo minimo da execuc¢do orcamentaria e

8 BARROSO, Luis Roberto; OSORIO, Aline. As constituicdes latino-americanas entre a vida e a morte:
possibilidades e limites do poder de emenda. Revista Brasileira de Politicas Pablicas, v. 9, n. 2, 2019.

8 Segundo Konrad Hesse: “A norma constitucional niio tem existéncia autonoma em face da realidade. A sua
esséncia reside na sua vigéncia, ou seja, a situacdo por ela regulada pretende ser concretizada na realidade. [...]. A
Constituigdo ndo configura, portanto, apenas expressdo de um ser, mas também de um dever ser; ela significa mais
do que o simples reflexo das condicGes faticas de sua vigéngia, particularmente as forcas sociais e politicas. Gracas
a pretensdo de eficacia, a Constitui¢do procura imprimir ordem e conformagdo a realidade politica e social”.
Referéncia: HESSE, Konrad. A forga normativa da constituicdo. traducdo por Gilmar Mendes Sérgio Antonio
Fabris Editora: Porto Alegre, 1991, p. 7.
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financeira como pressuposto para a funcionalidade dos sistemas centralizados mantidos pela
Unido e pelos demais entes federados; iv) aumento da cooperacdo técnica entre os 6rgaos de
controle externo e controle interno federais, estaduais e municipais; e v) aprimoramento da

capacidade burocréatica dos 6rgdos de controle externo e interno dos entes subnacionais.
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