CONCLUSAO

Nao se procede ao estudo das transferéncias intergovernamentais e, nesse contex-
to, das transferéncias voluntdrias de recursos, sem a realizacao de uma incursio, ainda
que breve, no estudo do federalismo, em especial, do federalismo por cooperagao.

Na esteira da doutrina de Karl Loewenstein, o Estado federal pressupoe a
existéncia de uma Constitui¢ao formal, responsdvel por tragar os limites das com-
peténcias de cada um dos seus entes, configuradas de acordo com a estrutura do
federalismo que se venha a adotar. Assim, a Constitui¢ao acaba adotando posi¢ao
de destaque nessa forma de arranjo estatal, representando o documento bdsico e
essencial de toda a organizacao federal, responsdvel, ainda, por estabelecer as com-
peténcias e limites a cada um dos seus entes.

Para o tema das transferéncias intergovernamentais, importa a autonomia dos
entes federados como uma das caracteristicas bdsicas do federalismo, na medida
em que nio se pode falar em autonomia dos entes federados sem a garantia dos
recursos financeiros para sua consecu¢io, de forma a afastar eventual subordinagio
ao ente central. Em paralelo, destaca-se também a reparti¢ao de competéncias en-
quanto existéncia de atribui¢des e poderes préprios previstos no texto constitucio-
nal, tanto para o ente central como para os Estados-membros, que constitui atribu-
to essencial a caracterizagdo do federalismo. Para que os entes possam desempenhar
suas tarefas, faz-se necessdria a disponibilidade de recursos financeiros. Como essa
distribuigao de fungdes tem por objetivo o alcance de uma finalidade dnica, con-
sistente no desenvolvimento do Estado, ainda que seja feita entre os diversos niveis
de governo, nio se pode afastar o espirito de colaboragao que deve nortear as dife-
rentes esferas governamentais. Esse arranjo d4 ensejo ao desenvolvimento da con-
cepcao de federalismo cooperativo ou federalismo por cooperagao.
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O federalismo cooperativo se opoe ao federalismo dual, caracterizado pela
rigorosa divisao de poderes e atribui¢oes, com enumeragio expressa dos poderes do
ente central, restando aos demais entes os chamados poderes remanescentes. O
modelo cldssico de reparti¢ao de competéncias, de matriz norte-americana, relacio-
na-se a técnica de atribui¢ao de poderes expressos a Unido, restando aos Estados os
chamados poderes remanescentes, ou seja, aqueles poderes nao defesos aos Estados
e tampouco atribuidos 2 Uniao. Contudo, o modelo de reparti¢ao de competéncias
apresenta variagoes, encontrando-se basicamente fundado no estabelecimento de
competéncias enumeradas, remanescentes e concorrentes. A forma de disposi¢ao
de tais competéncias é que ird determinar a concep¢ao de federalismo adotada,
passando a interessar diretamente ao estudo das transferéncias de recursos.

Na reparti¢ao vertical de competéncias, as competéncias sobre as mesmas ma-
térias sdo repartidas entre mais de um ente, delegando-se normalmente ao ente
central a atribui¢ao para a edi¢ao de normas gerais, e aos entes subnacionais para a
disciplina acerca das peculiaridades locais da matéria. Nesse contexto, destaca-se o
federalismo por cooperacio, caracterizado pela ajuda mdtua entre os entes central
e federados como forma de alcangar objetivos comuns, notadamente relacionados
aos direitos fundamentais e sociais dos cidadaos, aliados ao desenvolvimento eco-
némico da Nagdo. A cooperagio pode se dar nos campos administrativo, politico
e, principalmente, financeiro.

O federalismo cooperativo, fundado na homogeneizagao, busca a redugao das
desigualdades regionais mediante o estabelecimento de condigbes sociais equani-
mes em todo o territério nacional. Os recursos piblicos ganham importncia, en-
tdo, como forma de promover o alcance dos objetivos de equaliza¢io das diferengas
regionais especialmente por meio das transferéncias intergovernamentais. O texto
constitucional de 1988 prevé expressamente a “colaboragao” entre os entes federa-
dos no exercicio de uma série de competéncias, especialmente relacionadas a sadde
e a educagdo, importantes segmentos recebedores de transferéncias pelas unidades

federadas.

A temdtica das transferéncias de recursos desperta especial atengao quando
considerada a peculiar posi¢ao assumida pelos Municipios. Erigidos a categoria de
ente federado com o diploma de 1988, os mencionados entes acabam protagoni-
zando um problema diretamente relacionado ao estudo do tema, consistente na
excessiva quantidade de Municipios criados no pafs sem condicoes de sustento
préprio. Com efeito, depois da flexibiliza¢ao das regras de criagio dessas unidades
federativas, permitiu-se o surgimento de novos entes em fun¢ao de potenciais van-
tagens econdmicas, na medida em que os antigos distritos passariam a dispor de
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mais recursos decorrentes dos mecanismos de reparti¢ao de receitas constitucional-
mente previstos e das transferéncias constitucionais e legais, refor¢cando, da mesma
forma, a necessidade de complementagao dos recursos por meio de transferéncias
voluntdrias advindas da Unido e dos Estados. Por seu turno, com o texto constitu-
cional de 1988, houve um substancial aumento de atribui¢des conferidas aos entes
municipais especialmente por meio do fomento 2 adesio dos Municipios as politi-
cas desenvolvidas no Ambito federal.

O ordenamento juridico brasileiro se ressente da auséncia de pardmetros objetivos
para a atuagao conjunta dos entes federados no contexto do federalismo cooperativo.
Assim, nio obstante tenha definido as competéncias dos entes federados, o texto cons-
titucional ndo estabeleceu a forma como mencionadas competéncias serao exercidas.

Outro aspecto do federalismo concernente ao tema das transferéncias refere-se
a0 chamado federalismo assimétrico, em virtude da necessidade de suprir as desi-
gualdades verificadas no 4mbito do Estado federado por meio do repasse de recur-
sos. E evidente que as transferéncias nio surgem apenas como forma de prover as
necessidades motivadas pela assimetria, mas também ¢ inegdvel que constituem
um importante instrumento de corre¢ao das assimetrias verificadas no Estado fe-
deral, ao lado de outros mecanismos de acomodagao das diversidades e de redu¢io
das desigualdades encontradas. Contudo, muito embora figure entre os objetivos
das transferéncias voluntdrias a redugio das desigualdades e o fomento ao desen-
volvimento em todo o territério nacional, nao se pode afirmar que o Estado brasi-
leiro constitua modelo de federalismo assimétrico.

Outro ponto relevante no estudo do federalismo e sua interrelagio com as
transferéncias intergovernamentais reside no principio da subsidiariedade, segundo
o qual os entes da federagio devem atuar de acordo com suas préprias competén-
cias, afastando-se eventuais ingeréncias do ente central, sem prejuizo, no entanto,
da atuagao subsididria do dltimo como forma de recompor a simetria perseguida
pelo espirito federativo. O principio nao encontra aplicagao exclusiva no Estado
federal, apresentando apenas uma maior afinidade com ele e um maior campo de
aplica¢io, persistindo, ainda, nos estados unitdrios.

As transferéncias voluntdrias funcionariam como instrumento de consecu¢io
do principio da subsidiariedade, tendo em vista que permitem as entidades meno-
res concretizar, de forma mais préxima aos interesses de sua comunidade, as atri-
bui¢des que lhes foram conferidas. O que se tornam subsididrios, no entanto, s2o
os recursos repassados, e nio a atuagao direta dos entes maiores.

Da evolu¢io dos modelos federativos no constitucionalismo brasileiro, verifi-
ca-se que o diploma constitucional de 1988 caracteriza-se pela extrema complexidade
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e pelo grande nivel de detalhamento das relagoes federativas nele estabelecidas,
sendo resultado de diversos modelos testados na pritica federativa. Assim, o texto
caracteriza-se pela combinagao de competéncias privativas e concorrentes, admi-
nistrativas e legislativas, com amplo espago para os mecanismos de cooperagio
entre as unidades da federagao para o exercicio de suas competéncias. Por outra via,
a Constituic¢ao estabeleceu a descentraliza¢ao de diversas atribuicoes aos Estados e
Municipios, tornando mais complexa e premente a redistribui¢ao dos recursos
como forma de fazer frente as novas atribui¢oes, conferindo um papel mais rele-
vante as transferéncias intergovernamentais de recursos.

O rol do artigo 23 da Constitui¢ao de 1988 reflete a intengao do constituinte
no sentido de impor um esfor¢o cooperado e integrado entre os entes federativos,
com vistas a consecu¢io de finalidades {nsitas ao Estado, de forma a atender a ne-
cessidades comuns, verificadas em todas as esferas administrativas, independente-
mente da regido. O cardter colaborativo também pode ser extraido de outros dis-
positivos constitucionais que prevéem a cooperagio entre os entes federados em
algumas a¢oes cometidas ao Poder Publico. Entre tais disposi¢oes, destacam-se
especialmente aquelas voltadas as dreas da saide, educagao e cultura. O texto cons-
titucional, porém, nao estabeleceu a forma como a cooperagio serd efetivada, reme-
tendo a lei complementar o estabelecimento dos pardmetros.

Entre os objetivos essenciais das transferéncias intergovernamentais inserem-
-se 0 desenvolvimento regional e a efetiva¢ao dos direitos fundamentais e sociais
assegurados pelo texto constitucional. Contudo, muito embora o desenvolvimento
regional constitua um dos seus objetivos primordiais, ndo pode ser analisado de
forma isolada das demais condi¢oes sociais e econdmicas.

Tal como j4 salientado, as transferéncias intergovernamentais constituem um
importante instrumento de autonomia dos entes federados, tendo em vista que
uma das vertentes da autonomia — a autonomia financeira — nio se concretiza sem
a discriminagao das rendas deles. Por seu turno, as transferéncias intergovernamen-
tais podem se originar do cumprimento dos estritos regramentos previstos no texto
constitucional ou em legislagao infraconstitucional, configurando as chamadas
transferéncias obrigatérias, ou, ainda, decorrer da discricionariedade do admi-
nistrador em transferir seus recursos a outras esferas federadas, caracterizando as
transferéncias voluntdrias.

Uma das principais formas de operacionalizacio das transferéncias intergover-
namentais de natureza obrigatdria se dd por meio da reparti¢ao de receitas tributd-
rias, disciplinada de forma minuciosa pelo texto constitucional de 1988. Ela tem o
objetivo de equalizar e melhor distribuir os recursos tributdrios, com vistas ao
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fomento do desenvolvimento dos Estados e Municipios, de forma auténoma e em

igualdade de oportunidades.

Ao lado das transferéncias obrigatdrias, situam-se as transferéncias voluntd-
rias, em volume significativamente inferior as primeiras, mas de suma importancia
para a consecugio de a¢des voltadas ao desenvolvimento dos entes federados e da
prépria nagdo. Veja-se, por exemplo, que as receitas de grande parte dos Munici-
pios, sejam elas de sua prépria arrecadagio ou transferidas por forga de determina-
¢do constitucional ou legal, acabam sendo quase que integralmente consumidas
pelas despesas correntes dos entes federados.

Os principais instrumentos juridicos de operacionalizagao das transferéncias
voluntdrias de recursos s3o os convénios e contratos de repasse, que se diferenciam
entre si em virtude da intermedi¢ao das transferéncias efetuadas por meio de con-
tratos de repasse por institui¢ao ou agente financeiro publico federal, que atua
como mandatdrio da Unido. Os contratos de repasse possuem natureza juridica
muito mais préxima a dos convénios do que propriamente a dos contratos, nio
obstante a terminologia utilizada, diante da natureza cooperativa que os norteia,
submetendo-se, de qualquer forma, aos termos da legislagao que rege os convénios.
No tocante a estes, apenas os entes federados, de um lado e de outro, poderao ce-
lebrar convénios com vistas a realizacao de transferéncias voluntdrias de recur-
s0s, nos estritos termos veiculados pelo artigo 25 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Os instrumentos legais e normativos que disciplinam as transferéncias volun-
tdrias, além da Constitui¢ao Federal e da Lei de Responsabilidade Fiscal sio, basi-
camente, o artigo 116 da Lei n. 8.666/93, o Decreto n. 6.170, de 2007, ¢ a Portaria
Interministerial n. 507, de 2011, que detalham a forma que devem assumir as
transferéncias de recursos operadas entre os entes da federagao em cardter voluntd-
rio. A realizagdo de todo o procedimento de formalizagao e execugio das transfe-
réncias voluntdrias se dd por meio do Sistema de Gestao de Convénios e Contratos
de Repasse (SICONV), que confere, ainda, uma maior amplitude ao acompanha-
mento e fiscaliza¢ao da execugao.

Na esfera legal, a Lei de Responsabilidade Fiscal representa, ao lado das leis de
diretrizes orgamentdrias, o mais relevante diploma regulamentador das transferén-
cias voluntdrias, sendo responsdvel, inclusive, pela prépria defini¢ao do instituto,
contendo requisitos e vedagoes a sua realizagao. Entre as exigéncias por ela veicula-
das, destacam-se: a) a de dotagio especifica do recurso no orgamento do ente con-
venente; b) a de impossibilidade de destina¢io de recursos objeto de transferéncia
voluntdria para o pagamento de despesas com pessoal; ¢) a de comprovagio pelo
beneficidrio de que se acha em dia com o pagamento de tributos, empréstimos e
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financiamentos devidos ao ente transferidor, bem como com a presta¢ao de contas
de recursos anteriormente recebidos; d) a de comprova¢ao pelo beneficidrio do
cumprimento dos limites constitucionais relativos a sadde e educagao; e) a de com-
provagao de observancia dos limites das dividas consolidada e mobilidria, de ope-
racoes de crédito, inclusive por antecipagao de receita, de inscrigio em Restos a
Pagar e de despesa total com pessoal; e f) a de institui¢do, previsao e arrecadagio
de todos os tributos de sua competéncia constitucional.

Além das exigéncias e vedagbes expressas, outros dispositivos da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal utilizam o nao recebimento de transferéncias voluntdrias
como san¢io aos entes que deixarem de dar efetividade a seus termos, de que sio
exemplos: a) o descumprimento dos limites com despesas com pessoal; b) o des-
cumprimento dos limites da divida consolidada; ¢) o nao cancelamento da contra-
tagdo de operagdo de crédito fora dos limites e condigoes legais; d) o ndo ressarci-
mento de divida honrada por outro ente da federagio; ¢) o descumprimento dos
prazos para remessa das contas do respectivo ente federado; f) a nao publicagao do
Relatério Resumido de Execugao Orgamentdria nos prazos estabelecidos; g) a nio
publica¢io do Relatério de Gestao Fiscal nos prazos estabelecidos em lei; e h) a ndo
disponibiliza¢ao do acesso a informagdes pormenorizadas referentes as receitas e as
despesas nos prazos estabelecidos em lei.

Outras condigoes subjetivas também sao impostas pela Portaria Interministe-
rial n. 507, de 2011, que visam a demonstrar nio apenas a comprovagao da regula-
ridade do convenente perante érgao ou entidade da Administragao Publica Federal
Direta e Indireta, como também requisitos presentes no préprio texto constitucio-
nal. A esse propdsito, existe a possibilidade de parcela da documentagao vir a ser
substituida por extrato emitido pelo Servi¢o Auxiliar de Informagdes para Trans-
feréncias Voluntdrias (CAUC), cujo uso ¢ facultativo, com o objetivo de simplifi-
car a verifica¢ao do atendimento dos requisitos fiscais para a transferéncia voluntd-
ria de recursos.

A inobservancia das regras impostas aos entes convenentes que receberam re-
passe de recursos financeiros de 6rgo federado e tiveram seu nome inserido no
Cadastro de Inadimplentes acarreta como consequéncia a medida de suspensao do
recebimento de transferéncias voluntdrias. No entanto, os tribunais tém se posicio-
nado pela aplicagdo do principio da instranscendéncia das sangoes, que veda a in-
terferéncia indevida de um Poder na esfera dos demais Poderes e érgaos dotados de
autonomia constitucional. Tal principio incide especialmente na hipétese de inscri-
¢ao no cadastro de inadimplentes motivada pela inadimpléncia de ente desvincula-
do do Poder Executivo ¢ dotado de autonomia, afastando-se, nesse caso, a suspen-
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sao do recebimento das transferéncias. Independentemente da adogao do principio,
o Supremo Tribunal Federal também tem se posicionado favoravelmente a exclu-
sao dos entes federados do Cadastro de Inadimplentes ante o claro prejuizo ao
atendimento das necessidades e interesses da populagao.

Odutras regras importantes que devem ser observadas se referem a necessidade
de aplicagio financeira dos recursos destinados ao cumprimento do ajuste e  obri-
gatoriedade de ado¢io da modalidade de pregao eletrénico nas contratagdes. Por
seu turno, também se verifica a necessidade de previsao de contrapartida por parte
do convenente, ressaltando-se, no entanto, o tratamento diferenciado atribuido as
diferentes regioes brasileiras, sendo as mais carentes beneficiadas com a previsao de
percentuais inferiores de contrapartidas para o recebimento de transferéncias vo-
luntdrias do governo federal.

Grande avanco na sistemdtica das transferéncias voluntdrias foi obtido com a
institui¢ao do Sistema de Gestao de Convénios e Contratos de Repasse (SICONV),
importante instrumento de operacionalizagao e controle das transferéncias volun-
tdrias realizadas por meio de convénios e contratos de repasse. O sistema diminuiu
uma série de deficiéncias do modelo, especialmente aquelas relacionadas ao contro-
le e A transparéncia das transferéncias voluntdrias realizadas, permitindo que um
nimero maior de Municipios tivesse acesso aos programas disponibilizados pelo
governo federal. Nao se trata de uma mera norma a ser observada pelos entes fede-
rados e convenentes, mas sim de um sistema que pretende ser amplamente acessivel
a todos os interessados, funcionando como um espelho dos documentos. Nele, sao
registradas as etapas de realizagdo do convénio, desde a apresentagao da proposta
até a aprovagio das contas. Contudo, essa ferramenta exige um aparato técnico
com treinamento suficiente para manused-la, o que nem sempre pode representar
uma tarefa fdcil, especialmente para alguns Municipios brasileiros que detém es-
trutura precdria de assessoramento técnico e até mesmo tecnoldgico para a partici-
pagao no processo.

A prestagao de contas toma especial destaque no processamento das transfe-
réncias voluntdrias, tornando-se obrigatéria em todos os ajustes. A inadimpléncia
decorrente da auséncia de prestagao de contas ou da rejei¢ao das contas prestadas
ocasionard a instauragao de Tomada de Contas Especial, que implica na restrigao a
realizagao de novas operagbes mediante convénios, contratos de repasse e termos de
cooperagao.

Outro importante instrumento de consecugao das transferéncias voluntdrias,
inseridas desta vez no contexto de negocia¢oes entre o Poder Executivo e o Poder
Legislativo, reside nas emendas parlamentares, responsdveis pela grande maioria
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das transferéncias voluntdrias celebradas entre os entes da federagao. Ainda que
decorrentes de inser¢oes parlamentares efetuadas ao orgamento, as transferéncias
decorrentes de emendas devem seguir o procedimento ordindrio de formalizagao.
A conclusao se mantém mesmo com a introdu¢io do chamado or¢amento imposi-
tivo, que torna obrigatéria a execugao de emendas no limite percentual de 1,2% da
receita corrente liquida.

Ainda na esfera politica, com o fim de evitar a influéncia dos repasses de re-
cursos sobre o resultado dos pleitos eleitorais, mantendo-se a igualdade entre os
candidatos, é vedada a realizagio de transferéncias voluntdrias da Uniao aos Esta-
dos e Municipios, e dos Estados aos Municipios, nos trés meses que antecedem o
pleito, sob pena de nulidade de pleno direito. Contudo, ainda que se possa perceber
certa constrigao a realizagdo de transferéncias voluntdrias no periodo, essas restri-
¢bes nao se mostram efetivamente hdbeis a refrear o volume de transferéncias vo-
luntdrias especialmente em anos eleitorais, verificando-se que a vedagao nao possui
maiores impactos em nimeros absolutos nesses periodos.

Outro importante destaque no contexto das transferéncias voluntdrias reside
nas agoes do Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC), classificadas legalmen-
te como transferéncias obrigatdrias. A rigor, no entanto, mencionadas transferéncias
nao dispdem de tal natureza, tendo em vista que a defini¢ao das a¢oes se d4 em Am-
bito infralegal, consoante programagio governamental a cargo do Poder Executivo,
voltadas a agdes pontuais. Isso contraria a dinAmica das transferéncias obrigatdrias
— constitucionais e legais —, que sdo caracterizadas pela perenidade e pela especifica-
¢a0 legal de sua ocorréncia, dispensando a celebragao de compromisso, na medida em
que, em regra, as transferéncias legais obrigatdrias sao efetuadas de forma automdtica.
Aproximam-se, assim, da natureza das transferéncias voluntdrias.

A importancia das transferéncias voluntdrias nao deve ser mensurada unica-
mente de forma quantitativa, sendo necessdrio também verificar a sua efetiva par-
ticipagao nos investimentos voltados ao desenvolvimento e 2 melhoria das condi-
¢oes de vida da populagdo dos entes beneficiados com o repasse de recursos. Isso ¢
especialmente verdadeiro nos Municipios que nao dispdem de recursos proprios
nem mesmo para a consecu¢ao de despesas ordindrias relacionadas ao financia-
mento do minimo existencial de suas popula¢oes.

No tocante ao aspecto da transparéncia, os dados relacionados a gestao orga-
mentdria de recursos objeto de repasse entre os entes federados nio se mostram
claros o suficiente para a plenitude do direito de acesso 4 informagao. Nao obstante
a ampla divulga¢do formal de dados concernentes aos ajustes celebrados, a transpa-
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réncia dos indicadores relativos as transferéncias voluntdrias ¢ altamente deficitdria.
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Exemplo disso ¢ a prépria auséncia de consolidagoes especificas, na medida em que
os Portais da Transparéncia disponibilizam informagdes relativas aos repasses de
recursos efetuados e recebidos, mas de forma bastante genérica.

A auséncia de dados consolidados e a prépria conceituagio legal das transfe-
réncias voluntdrias por meio de um método que envolve uma série de exclusoes sao
fatores determinantes para a complexidade e imprecisao da defini¢o do volume de
transferéncias voluntdrias. Observa-se ainda a dissonincia entre os nimeros alcan-
cados de acordo com o critério de busca efetuada no Portal da Transparéncia Fede-
ral. A extrema complexidade de que se reveste a andlise das transferéncias volunti-
rias clama por uma urgente adapta¢io das informagoes veiculadas pelos Portais de
Transparéncia com vistas ao pleno atingimento dos fins preconizados pelo princi-
pio da transparéncia e da publicidade dos atos da administragao.

A deficiéncia na precisao de dados relativos as transferéncias voluntdrias cons-
titui uma realidade também na esfera estadual, sendo que a grande maioria dos
Estados nao disponibiliza informagdes nesse sentido. Em regra, os portais de trans-
paréncia estaduais possuem dados relacionados aos repasses a Municipios decorren-
tes apenas de determinagao constitucional ou legal. Verifica-se o detalhamento das
receitas e das transferéncias de convénios com a Unido, Estados, Municipios e com
institui¢des privadas, mas nio a contempla¢io de dados sobre as transferéncias
voluntdrias propriamente ditas. Destacam-se, no entanto, algumas experiéncias
positivas, que merecem ser aprimoradas, com especial destaque para os Estados do
Rio de Janeiro, Ceard, Santa Catarina e Sao Paulo.

Em virtude da constatagao de que as informagoes relacionadas as transferén-
cias nos portais de transparéncia estaduais nao contemplam especificamente a dis-
tingdo entre transferéncias obrigatdrias e voluntdrias, mas apenas a distingao entre
transferéncias correntes e transferéncias de capital, ressalta-se a necessidade de pa-
dronizag¢ao da classificagdo das receitas e das despesas, fazendo-se incluir no rol das
classificagbes as transferéncias voluntdrias.

Por sua vez, as informagoes relativas as transferéncias voluntdrias disponibili-
zadas pelo Portal da Secretaria do Tesouro Nacional, a partir do exercicio de 2015,
sofreram interessante alteragao depois de proposta elaborada por Grupo de Estudo
interministerial voltado 2 classificagdo das transferéncias da Unido. O portal pas-
sou a mostrar dados consolidados das transferéncias voluntdrias, por exemplo, por
unidades da Federagdo ou por regides geograficas. Essa inovagao representa grande
avango da Secretaria na implementagio de uma classificagio mais transparente e
atenta as diversas nuances componentes das transferéncias discriciondrias, que tém,
entre suas modalidades, as transferéncias voluntdrias de recursos. Ainda que possa
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nao representar o modelo ideal, as informagdes assim disponibilizadas se mostram
mais proximas aos objetivos de transparéncia dos dados relativos aos repasses efe-
tuados pela Unido, que requer avangos especialmente na publica¢io de dados mais
detalhados sobre as transferéncias efetuadas.

Assim, o estudo apontou para uma série de dificuldades enfrentadas na deli-
mitagao das transferéncias voluntdrias, acompanhadas das seguintes sugestoes de
melhorias: a) auséncia de critérios objetivos de defini¢ao das transferéncias volun-
tdrias, efetuada por exclusio, de onde decorre a importincia e a necessidade de se
conferir uma uniformizagao aos critérios de classificagio das despesas e receitas
resultantes da realizagao de transferéncias voluntdrias; b) auséncia de padronizagio
e fornecimento de elementos que possam uniformizar os programas em todos os
instrumentos de busca, de onde decorre a necessidade de estabelecimento de meca-
nismos de padroniza¢io da codificagao que permitam ao menos diminuir entraves
a0 acesso e 4 andlise do complexo sistema de transferéncias, assim como do préprio
sistema or¢amentdrio como um todo, constituindo meio facilitador de pesquisas
junto ao SICONYV; ¢) auséncia de precisao dos dados representativos das transfe-
réncias voluntdrias, fazendo-se prudente a divulgacio de dados especificos, por
ente federado, relatando o volume de transferéncias realizadas entre os entes fede-
rados, distinguindo-as das transferéncias destinadas as entidades da administragao
indireta e as entidades privadas sem fins lucrativos; d) auséncia de dados relativos
a origem das transferéncias voluntdrias, apresentando-se, a titulo de sugestao quan-
to a este aspecto, a divulga¢do de dados sistematizados acerca das transferéncias
efetuadas enquanto decorréncia de emendas parlamentares, até mesmo como for-
ma de fornecimento de quadro geral de atuagdo parlamentar e das prioridades por
eles destacadas; e e) auséncia de dados especificos relativos as transferéncias volun-
tdrias, servindo de modelo bastante interessante a proposta desenvolvida pelo gru-
po de estudo formado em nivel interministerial, em que se propds nova classifica-
¢ao das transferéncias fiscais da Uniao.

No tocante a finalidade dos repasses, mostra-se de extrema utilidade, na pu-
blicagao dos dados relativos as transferéncias voluntdrias, a realizac¢ao e divulgagao
de estatisticas, por ente federado, relativas 4 destinagao e ao emprego dos recursos
objeto de transferéncia. Essa mudanca tem como objetivo conferir efetivo conheci-
mento da realidade de cada ente federativo e de sua suficiéncia ou insuficiéncia
para arcar com os custos essenciais de um membro da federagio e o atendimento
das necessidades bdsicas de sua populagao. Tal exame apresenta reflexos diretos no
modelo de federalismo existente em nosso pais, haja vista a correlagao da aborda-
gem com a questao da autonomia dos entes federados.
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Ao lado das questdes formais, outro interessante aspecto analisado concerne as
condicionantes incidentes sobre as transferéncias, que podem ser de trés naturezas:
politico-partiddria, redistributiva e técnica. A vertente politico-partiddria opera basi-
camente por ocasiao do processo de elaboragio e execu¢io orcamentdrias, notada-
mente em razio de manobras politicas que envolvem a liberagao de transferéncias
voluntdrias, que as coloca 2 mercé de acordos e articulagdes de cunho politico para a
sua consecuc¢io. A condicionante social-redistributiva busca atender a finalidade ul-
tima das transferéncias intergovernamentais, consistente na equalizagdo fiscal entre
os diferentes entes federados, enquanto mecanismo de compensagao dos diferentes
potenciais arrecadatdrios. Finalmente, as condicionantes técnicas sao concernentes a
potencialidade da capacidade técnica dos entes locais para o atendimento das exigén-
cias a serem cumpridas para o recebimento dos repasses voluntdrios de recursos.

Nessa medida, sob o enfoque politico, a introdugio das emendas de execugao
obrigatdria na sistemdtica orgamentdria brasileira possui influéncia direta na opera-
cionaliza¢ao das transferéncias voluntdrias de recursos veiculadas por emendas parla-
mentares. Diante do forte conteddo politico das decisdes envolvendo os repasses vo-
luntdrios de recursos, objetivou-se retirar da esfera do Poder Executivo o poder
decisério sobre a execugao de determinadas politicas publicas e suas correspondentes
despesas autorizadas no or¢camento. Ao se conferir o cardter obrigatdrio de execugao
das medidas previstas nas emendas, o poder de negociagao e troca de apoio politico
ficam altamente comprometidos, com a perspectiva de mudangas neste cendrio.

No entanto, se, por um lado, ¢ patente o fortalecimento das prerrogativas parla-
mentares, a0 se garantir a execu¢ao das emendas de autoria parlamentar, por outro
lado, ressalta-se a oposi¢ao de limitagio a propria atuagio parlamentar, mediante a
inser¢do constitucional de um limite & aprovagao de emendas individuais, fixado no
percentual de 1,2% da receita corrente liquida prevista no projeto encaminhado pelo
Poder Executivo. Trata-se, indubitavelmente, de uma restri¢ao a prerrogativa confe-
rida aos parlamentares de apresentagao de emendas ao projeto de lei or¢amentdria.

Como contraponto as emendas de execugao obrigatdria, a nova sistemdtica pre-
viu a possibilidade de afastamento da compulsoriedade diante da ocorréncia de im-
pedimentos de ordem técnica. Além disso, nao obstante o reconhecimento expresso
do cardter obrigatério quanto a execugao das emendas parlamentares, prevalece o
critério proporcional de contingenciamento caracteristico das despesas de cardter dis-
criciondrio. Trata-se, assim, de figura hibrida, que se sujeita ao regime das transferén-
cias obrigatdrias, mas com algumas ressalvas pontuais, como a possibilidade de con-
tingenciamento nos limites das demais despesas discriciondrias, assim como de
remanejamento das despesas diante da hipétese contida no § 14 do artigo 166.
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A grande influéncia da alteracao da sistemdtica das emendas parlamentares sobre
a realizacio de transferéncias voluntdrias decorre essencialmente do fato de que as
emendas deixarao de constituir moeda de troca entre os Poderes Legislativo e Executi-
vo. A execugao das emendas resta garantida independentemente de uma atuagao parla-
mentar condizente ou ndo aos interesses do Poder Executivo. De qualquer forma, sendo
certo que a institui¢ao das emendas de execu¢io impositiva ocasionard mudancas no
relacionamento entre os Poderes, a verificagao quanto as consequéncias prdticas e alte-
ragdes no quadro de negociagoes politicas que envolvem os instrumentos de flexibilida-
de orgamentdrias operados pelo Poder Executivo ird demandar grande atengao por
parte dos estudiosos do tema quanto aos impactos efetivamente verificados.

Nesse sentido, ao se abordar o aspecto politico das transferéncias voluntdrias,
merece mengao a chamada “Teoria da Conexao Eleitoral”, desenvolvida por David
Mayhew, segundo a qual toda a atividade desenvolvida pelos parlamentares busca,
em ultima instincia, a reelei¢do. Para tanto, o parlamentar dispoe de algumas agoes
com vistas ao alcande de seus objetivos, voltadas, essencialmente para: a) a publicida-
de das agoes parlamentares; b) a busca do crédito, de recursos para a consecugo das
necessidades da comunidade, que se faz essencialmente por meio da apresentagao de
emendas parlamentares; e ¢) a tomada de posigao sobre assuntos de interesse publico.

No entanto, as transferéncias voluntdrias poderao ou nao estar inseridas nesse
contexto. A conclusao no caso parece ser casuistica, pois determinada transferéncia
pode ter sido efetivada levando-se em conta critérios objetivos de melhor distribui-
¢ao de recursos publicos, com foco no desenvolvimento de regioes menos favoreci-
das e, paralelamente, acarretar beneficios eleitorais. No entanto, muito embora nio
haja consenso doutrindrio acerca da adogao de politicas de tal natureza pelo legis-
lador brasileiro, resta claro que a atuagao parlamentar, especialmente em matéria
orgamentdria, busca efetivamente beneficiar Municipios da base eleitoral do parla-
mentar, prdtica esta que nio ¢ vedada pela legislagao.

Diante da revelagao das inconsisténcias das transferéncias voluntdrias, levan-
tadas no presente trabalho apresentamos algumas conclusées para o aprimoramen-
to do sistema e de sua transparéncia, focadas especialmente na eficdcia das transfe-
réncias voluntdrias, com especial destaque para: a) a realiza¢io de estudos voltados
a0 acompanhamento dos Municipios que nio disponham de condigdes financeiras
adequadas ao exercicio de sua autonomia financeira, inclusive por meio do “asses-
soramento” do Estado-membro a que pertenca objetivando o auxilio ao saneamen-
to das contas dos entes federados; b) a inclusao de tépico especifico a ser demons-
trado pelos entes federados no tocante ao indice de inexecugao dos recursos
recebidos, visando a conferir ampla transparéncia e uma melhor distribuigdo e
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efetividade em sua aplicagao; ) possibilidade de flexibilizagao dos objetivos conve-
niados, assim como da andlise da extensao dos danos ocasionados com a alteracao
do objeto. Nio se trata de conferir total discricionariedade ao objeto do convénio,
mas sim de permitir sua flexibiliza¢o diante de necessidade superveniente. O foco
deve estar mais voltado aos resultados, e nao propriamente a observancia de regras
preestabelecidas, buscando-se, assim, o pleno atendimento dos objetivos persegui-
dos com as transferéncias intergovernamentais.

347








