INTRODUCAO

A presente publicacio objetiva o aprofundamento do estudo das transferén-
cias voluntdrias, que sao importantes mecanismos de distribui¢ao intergoverna-
mental de recursos financeiros e se destacam, ainda, como instrumentos de gover-
nabilidade largamente utilizados pelo Poder Executivo no cendrio nacional das
relagbes entre os poderes.

No contexto do Estado federal brasileiro, a distribui¢io de recursos financei-
ros se opera basicamente de duas formas: a primeira, que concentra o grande per-
centual dos recursos transferidos entre as unidades federadas, ocorre mediante re-
passe dos valores na forma prevista na Constitui¢ao Federal, por meio da reparti¢ao
das receitas tributdrias, ou repasse por fundos, ambos caracterizadores das transfe-
réncias obrigatérias de recursos. Ao lado das transferéncias obrigatdrias, ganham
destaque as transferéncias voluntdrias, que concentram um volume menor de re-
cursos, mas de extrema relevincia aos entes recebedores.

As transferéncias voluntdrias s3o, em conjunto com as demais modalidades de
transferéncias constitucionais e legais, instrumentos de consecugio dos principios e
objetivos fundamentais da Repuiblica Federativa do Brasil, insertos nos artigos 1° e 3°
da Constitui¢ao, com especial destaque para a garantia do desenvolvimento nacional e
a redugdo das desigualdades sociais e regionais. Constituem, da mesma forma, meca-
nismos de redistribui¢ao da renda nacional, na medida em que se prestam ao repasse
financeiro de recursos dos entes economicamente mais fortes para os demais entes,
notadamente aqueles com economia menos expressiva. Trata-se de aplica¢ao da cha-
mada teoria do filtro, conforme aponta Raul Machado Horta, ao dispor sobre o orga-
mento enquanto instrumento adequado aos fins da cooperagao financeira:



s As transferéncias voluntdrias no modelo constitucional brasileiro

Aplicando a teoria do filtro, de HENRY LAUFENBURGER, ao dominio da coope-
racdo financeira, pode-se dizer que, através das subvencoes e da participagio na receita
tributdria da Unido, o orgamento federal redistribui, pelo canal das despesas publicas,
a favor das 4reas politicas e administrativas mais necessitadas, parte aprecidvel da re-
ceita que, por intermédio da sucgdo fiscal, o Governo Federal arrecadou nas 4reas
présperas da economia nacional.!

Nesse sentido, consoante Manoel Gongalves Ferreira Filho:

Partilha do produto. Desde a reforma tributdria (Emenda n. 18, de 1965), o sistema
tributdrio nacional estabelece complexo sistema de participagdo dos Estados e Muni-
cipios no produto da arrecadagio federal. Esse sistema apresenta indmeras vantagens.
Como escrevemos noutro trabalho, “a primeira vantagem que deve ser salientada nes-
se sistema € a redistribui¢do de rendas”. (Participa¢io do Municipio na arrecadagio da
Unido e do Estado, Revista de Direito Piblico, 9:150.) (Henry) Laufenburger, o mes-
tre francés do direito financeiro, bem formulou a questao quando viu nas participa-
¢oes tributdrias um meio para diminuir as diferengas entre regiées de um mesmo
Estado. Serve a participa¢io para dar meios melhores a regides mais pobres, retiran-
do-os das zonas mais ricas. Supre, assim, a deficiéncia do regime de participagao
rigida de tributos entre a Unido, Estados ¢ Municipios, pois os tributos exclusivos...
rendem bem nas regi6es ricas, onde hd riqueza para alimentéd-los, ¢ mal, ou insufi-
cientemente, nas que sio pobres. E essa a ligio de Laufenburger através da conhecida
teoria do filtro, cuja aplicagdo ao federalismo cooperativo soube salientar o professor
Raul Machado Horta (cf. A autonomia do Estado-membro no direito constitucional
brasileiro, p. 281).

Outra vantagem desse sistema ¢ permitir, ou ensejar, uma uniformizagio de servigos
estaduais ou municipais quanto  qualidade. Tal sistema permite que os Municipios e
os Estados mais pobres gozem de um nivel minimo de servicos que de outra forma

ficariam restritos s comunidades mais ricas e présperas.*

A importancia das transferéncias voluntdrias no quadro federativo é acentuada
pelo fato de que as verbas transferidas representam, para grande parte dos Municipios
brasileiros, a tinica possibilidade de realiza¢ao de novos investimentos, haja vista que
os recursos proprios de que dispdem, juntamente com as transferéncias obrigatdrias,
sdo empregados em sua quase totalidade no custeio das despesas correntes.

' HORTA, Raul Machado. A autonomia do estado-membro no direito constitucional brasileiro.
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Introducdo -

O estudo das transferéncias intergovernamentais conduz a necessidade de
uma andlise mais acurada do préprio federalismo, especialmente sob a perspectiva
cooperativa. Este pressupde a atuagdo conjunta e coordenada das unidades da fede-
ragao, visando ao alcance de objetivos comuns, particularmente voltados ao desen-
volvimento social e econémico das diversas regioes brasileiras, como medida ten-
dente ao alcance do préprio desenvolvimento nacional e da redugdo das desigualdades
regionais. Contudo, o exame interessa nao apenas a composi¢ao das relagoes fede-
rativas, mas também s relacdes estabelecidas entre os Poderes do Estado. Com
efeito, esse relevante aspecto que norteia as transferéncias voluntdrias se insere no
ambito dos ajustes decorrentes do chamado presidencialismo de coalizao, caracte-
rizado pelas negociagoes de cardter politico, que sao necessdrias para a formagao da
base de sustentagdo do Poder Executivo no Ambito do Poder Legislativo.

Sem a existéncia de uma maioria nas casas legislativas, o chefe do Poder Exe-
cutivo — em nivel federal, estadual ou municipal — encontra dificuldades impares
para a aprovagio das medidas de seu interesse. Uma das formas de composi¢ao de
um corpo de aliados reside justamente na liberagao de transferéncias voluntdrias
inseridas no orgamento publico, especialmente por meio de emendas de autoria dos
membros do Poder Legislativo respectivo, que visam, em sua maioria, ao atendi-
mento das respectivas bases eleitorais. A esse propdsito, no entanto, destaca-se a
relevante alteragdo introduzida no ordenamento constitucional por meio da Emen-
da Constitucional n. 86, de 2015, que, ao alterar a disciplina da execug¢ao da pro-
gramagao orgamentdria prevista no artigo 166 da Constituigao Federal, tornou
obrigatdria a execu¢do das emendas parlamentares, limitadas a 1,2% (um inteiro e
dois décimos por cento) da receita corrente liquida prevista no projeto encaminha-
do pelo Poder Executivo.

Dessa forma, verifica-se a simbiose resultante da andlise das transferéncias
voluntdrias com conceitos relacionados a aspectos fundamentais da Teoria do Es-
tado, como a forma do Estado federado e os poderes que o compdem, com impli-
cagoes diretas para a divisao vertical e a divisao horizontal de competéncias.

Nao obstante a importincia ostentada pelo tema no contexto do federalismo
fiscal, a matéria ainda é pouco explorada no campo juridico, que se dedica de for-
ma muito mais contundente ao estudo das transferéncias constitucionais vincula-
das ou obrigatdrias, das quais sao exemplos os repasses previstos nos artigos 157 a
159 da Constitui¢ao Federal, que versam sobre a reparti¢ao das receitas tributdrias.
Sem perder de vista o forte componente constitucional da matéria, as transferéncias
voluntdrias constituem o objeto especifico da abordagem, a ser efetuada sob a Stica
do direito financeiro e das relagdes subjacentes ao or¢amento.
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Nessa medida, ganha importincia a disciplina fundamental da matéria conti-
da no artigo 25 da Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal), diploma que contempla, ainda, diversas mengoes as transfe-
réncias voluntdrias, principalmente quando a vedagio ao seu recebimento ¢é
empregada como sangao aos entes federados que descumprem as regras concernen-
tes a responsabilidade na gestao fiscal. Em complementagao a disciplina veiculada
pela Lei de Responsabilidade Fiscal, ressalta-se a relevincia normativa do Decreto
Federal n. 6.170, de 25 de julho de 2007 e da Portaria Interministerial n. 507, de 24
de novembro de 2011, que suprem uma lacuna legislativa ao estabelecerem requisitos
e condicionantes aplicdveis as transferéncias voluntdrias, mediante a imposi¢ao de
critérios mais igualitdrios e transparentes para a sua realizagao. Salienta-se, ainda, o
papel da lei de diretrizes orgamentdrias na imposi¢ao de novas condicionantes.

A propésito da transparéncia, a institui¢ao do Sistema de Convénios —
SICONY, vinculado ao Ministério do Planejamento, veio a suprir uma série de
irregularidades verificadas na prética dos convénios, especialmente relacionadas a
md execu¢do e a falta de transparéncia na prestagao de contas sobre os recursos
repassados. O sistema trouxe uma amplitude significativa ao controle sobre as
transferéncias de recursos, contribuindo, ainda, para a desburocratiza¢ao da m4-
quina administrativa e para a facilitagao do acesso aos recursos da Unido. Isso nio
significa que a sistemdtica do processamento das transferéncias voluntdrias nao
apresente falhas. Ao contrdrio, ao longo do trabalho serao apontadas algumas in-
consisténcias do sistema, aliadas a sugestdes possiveis de afastamento ou atenuagio
das deficiéncias enfrentadas.

Em suma, o presente trabalho se propde ao aprofundamento da andlise das
transferéncias voluntdrias, sua natureza, requisitos, mecanismos, finalidades e in-
consisténcias, sem perder de foco a busca da eficiéncia na realizacao dos repasses,
no intuito de contribuir com a sistematiza¢io da matéria sob a dtica juridica, foca-

da essencialmente no aperfeicoamento do modelo hoje existente.
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