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I - INTRODUCAO

Esta Nota Técnica tem por objetivo avaliar se a execucdo da programacao
incluida na lei orcamentaria de 2014, ano eleitoral, por meio de emendas
individuais “impositivas”, estaria alcancada pelas restricoes da Lei Eleitoral (Lei n°

9.504, de 1997), aplicavel, a priori, apenas as transferéncias voluntarias.

Trata-se de identificar a compatibilizacdo da legislacdo eleitoral com a
legislacao e os preceitos que regem a execucdo orcamentaria sob a égide do
orcamento impositivo: Lei n® 12.919, de 2013 (Lei de Diretrizes Orcamentarias
para o exercicio de 2014 - LDO/2014) e a Lei n° 12.952 de 2014 (Lei Orcamentaria
para o exercicio de 2014 - LOA/2014).
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II - ANALISE

1. ORCAMENTO IMPOSITIVO E SUA EXECUCAO ORCAMENTARIA EM
PERIODO ELEITORIAL

A PEC 353/2013, a LDO/2014 e a LOA/2014 tratam, dentre outras
questdoes relativas ao orcamento e financas publicas, do instituto juridico do
denominado “orcamento impositivo”. Sendo o ano de 2014 um ano eleitoral,
trazem a baila a questdo relativa a necessidade de observancia ou nao da
legislacao eleitoral pelas programacoes contempladas pelas emendas individuais

parlamentares aprovadas pelo Congresso Nacional para o exercicio financeiro de

2014.

A denominada “PEC do Orcamento Impositivo”, que propde alterar
dispositivos da Constituicao atinentes a matéria orcamentaria (art. 165 e 166), foi
apresentada e aprovada originariamente pelo Senado Federal na forma da PEC n°
22, de 2000. Depois de uma série de alteracées na Camara dos Deputados, nos
termos da PEC n°® 565-A, de 2006, retornou ao Senado, tendo sido aprovada com
novas mudancas (PEC n° 22-A). Retornando a Camara dos Deputados, encontra-
se nesse momento (fevereiro de 2014) em tramitacao (PEC n° 353, de 2013) na
Comissao Especial constituida para apreciacdo de seu mérito, apods ter sido

admitida pela Comissdo de Constituicao, Justica e Cidadania - CCJC.

A proposicao introduz em nosso ordenamento a obrigatoriedade de
execucao da programacao incluida na lei orcamentaria anual por meio de
emendas individuais, desde que nao haja justificativa com base na impossibilidade

de ordem técnica ou legal.

Quando destinadas a estados, distrito federal e municipios, as
programacoes relativas as emendas individuais foram denominadas de
“transferéncias obrigatorias”, mesma expressao utilizada para caracterizar as
transferéncias para execucao das acoes no ambito do Programa de Aceleracao de

Crescimento — PAC (Lei n°® 11.578, de 2007).

De outro lado, a Lei n° 9.504, de 1997, Lei Eleitoral, desde sua edicao,
visando salvaguardar a igualdade de competicdo entre candidatos, impode
-3-
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restricoes a execucao orcamentaria em ano eleitoral, caso de 2014, com eleicoes

nas esferas federal e estadual.
2. A LEI ELEITORAL

A Lei Eleitoral, ao estabelecer normas para as eleicoes no Brasil, aborda
principios e procedimentos especificos de carater orcamentario e financeiro que
devem ser observados nos periodos eleitorais, com a finalidade de criar condicoes

de equilibrio e igualdade de oportunidade entre candidatos ao mandato eletivo.

Entre outras restricoes, proibe a realizacdo de transferéncia voluntaria de
recursos da Unido aos estados e municipios e dos estados aos municipios? nos

trés meses que antecedem as eleicoes 8. In litteris:

Art. 73. Sao proibidas aos agentes publicos, servidores ou ndo, as seguintes
condutas tendentes a afetar a igualdade de oportunidades entre

candidatos nos pleitos eleitorais: |...)
VI - nos trés meses que antecedem o pleito:

a. realizar transferéncia voluntaria de recursos da Uniao aos
Estados e Municipios, e dos Estados aos Municipios, sob pena de
nulidade de pleno direito, ressalvados os recursos destinados a
cumprir obrigagcdo formal preexistente para execugdo de obra ou
servico em andamento e com cronograma prefixado, e os destinados a

atender situacoes de emergéncia e de calamidade ptblica;

A proibicao desse artigo restringe-se as transferéncias voluntarias, nao
atingindo, a contrario sensu, as transferéncias obrigatérias. Assim, em uma
interpretacao literal, a conclusao aparentemente o6bvia é a de que todas as
chamadas “transferéncias obrigatorias”, por mnao se constituirem em
“transferéncias voluntarias”, ndo estariam sujeitas as restricoes impostas pelo art.

73 da Lei Eleitoral. Isso significa que tais transferéncias poderiam ser realizados

7 Inclusive ao Distrito Federal e aos 6rgdos e aded da Administracdo direta ou indireta dos estado
Distrito Federal ou municipios.
8 Ou seja, no caso das proximas eleicdes, a parbrde julho de 2014 (art. 1° da Lei n°® 9.504, 9i#71)

-4 -
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livremente nos trés meses que antecedem o pleito, mesmo que nao haja obrigacao

formal preexistente (execucao de obra ou servico em andamento).

A Lei Eleitoral de 1997, ao restringir a realizacdo das transferéncias
voluntarias nos trés meses que antecedem o pleito, ndo identifica, nem define o
que seja transferéncia voluntaria. Ainda assim, pode-se concluir do conjunto das
disposicoes tratar-se da possibilidade de transferéncia de recursos aos entes
subnacionais com algum grau de discricionariedade politica. Pretendeu-se na
legislacao eleitoral evitar as verbas federais oportunistas e feitas em cima da hora,
realizadas com o intuito de beneficiar determinado candidato ou legenda, razao
pela qual a restricdo ndo atinge convénios e obras em andamento nem as
despesas evidentemente obrigatorias e cogentes (a exemplo dos fundos de

participacao).

3. TRANSFERENCIAS OBRIGATORIAS E VOLUNTARIAS

A definicao de transferéncia voluntaria € encontrada no art. 25 da Lei
Complementar n® 101, de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF), ipsis

litteris:

Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por
transferéncia voluntaria a entrega de recursos correntes ou de capital a
outro ente da Federacgdo, a titulo de cooperacdo, auxilio ou assisténcia
financeira, que nao decorra de determinacao constitucional, legal ou

os destinados ao Sistema Unico de Saitide. (grifos nossos)

Por deducéao, poder-se-ia concluir que transferéncia obrigatéria seria a
entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federacao, a titulo de
cooperacao, auxilio ou assisténcia financeira, que decorra de determinacao

constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Saude.

O MTO 2014 (SOF/MPO, p. 41) aproxima o conceito acima definindo como
transferéncia obrigatéria a “operacdo especial que transfere recursos, por

determinacdo constitucional ou legal, aos Estados, Distrito Federal e Municipios”.

-5-
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A definicao de transferéncia obrigatoéria é o elo utilizado neste estudo para
analisar as relacoes entre a Lei Eleitoral e as propostas de orcamento impositivo

que constam da LDO/2014 e da PEC 353/de 2013.

4. ABRANGENCIA DAS TRANSFERENCIAS OBRIGATORIAS E A EXCECAO
CRIADA PARA O PAC

Analisando-se o tema sob uma perpectiva mais ampla, verifica-se que,
antes do advento da Lei n°® 11.578, de 2007 (PAC) era diferente a acepcao da

expressao “transferéncias obrigatorias”.

Até entado, considerava-se transferéncias obrigatérias apenas aquelas
transferéncias de despesas obrigatorias, criadas por lei material, com efeitos
abstratos, que impunham obrigacao liquida e certa de execucédo pela Unido, com
prazo e credor definido, podendo a mesma ser exigida judicialmente em caso de
inadimplemento. Tais despesas, por sua natureza, ndo deixam qualquer margem
de discricionariedade de escolha pelo gestor quanto ao beneficiario, uma vez que o

critério de selecao é vinculado a legislacao.

Sao despesas obrigatorias, por exemplo, as transferéncias constitucionais
do fundo de participacao dos estados e municipios e outros repasses financeiros
obrigatérios da Unido para com os demais entes da federacdo com montante e
critério definido. A obrigacdo de entrega dos recursos € ato administrativo
totalmente vinculado a lei, ndo havendo margem para o gestor definir o municipio

beneficiado, montante ou do dia de pagamento.

Em 2000, ao definir uma série de limites e restricoes a gestdo fiscal dos
entes da federacao, a Lei Complementar n® 101, de 2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF) estabeleceu varias hipoteses de sancdo administrativa aos entes
subnacionais que inobservam seus limites e condigcoes, entre as quais a
suspensao das transferéncias voluntarias pela Unido. O § 1° do art. 25 da LRF
exigiu, como condicdo para a realizacdo dessas transferéncias, além de

contrapartida, a comprovacdo de que o beneficiario se encontre em dia com o



CAMARA DOS DEPUTADOS

Consultoria de Orcamento e Fiscalizacao Financeira

pagamento de tributos, com os limites constitucionais da satde e educacao e com

a prestacao de contas.

Ocorre que a Lei n°® 11.578, de 2007, elaborada com o proposito de facilitar
as transferéncias do PAC para estados e municipios, inovou no direito financeiro,
criando por lei ordinaria espécie hibrida e anomala, ao se valer da expressao
“transferéncia obrigatéria” como contraponto as “transferéncias voluntarias” do

citado art. 25 da LRF.

A rigor, a flexibilizacdo para as transferéncias do PAC deveria ter sido sido
feita diretamente no texto da lei complementar - LRF. A definicao das
transferéncias do PAC como “obrigatorias” possibiliou repasse de recursos
financeiros para outros entes da federacao, mesmo na presenca de impedimentos
registrados no CAUCY aplicaveis apenas as transferéncias “voluntarias”.
Paralelamente, o art. 2° da referida Lei concentrou no Executivo - Comité Gestor
do PAC - a prerrogativa de discriminar quais as acgdées que poderiam ser

executadas por meio das chamadas “transferéncias obrigatorias”.

Como consequéncia, ou como pretendido!®, além dos ganhos do ponto de
vista da flexibilidade de repasse, ao passar a considerar como “obrigatérias” as
transferéncias voluntarias do PAC, essas acoes estariam a salvo do campo de
restricoes de execucdo determinado para o periodo de defeso financeiro definido na

Lei Eleitoral.

Ocorre que, na sua esséncia, as programacdoes do PAC representam um
conjunto de investimentos aprovados na lei or¢camentaria e considerados
prioritarios pela LDO, contando com alguns privilégios do ponto de vista da

contratacao (regime diferenciado de licitacdo) e na fixacdo de limites para a

9 CAUC - Servigo Auxiliar de Informag6es para Traméhcias Voluntarias (CAUC) contém disponiveis nos
cadastros de adimpléncia ou sistemas de informdgdsesceiras, contdbeis e fiscais, geridos pelodBov
Federal, discriminadas na Instrucdo Normativa STR, e 2 de fevereiro de 2012 (Tesouro Nacional).

10 Para contornar as dificuldades de repasses epestauiunicipios no ano eleitoral de 2010, a Un&sspu a
considerar como “obrigatérias” as transferéncidacrenadas com o PAC (Programa de Aceleragdo do
Crescimento), com o Programa Territérios da Cidedaentre outros. (O GLOBO, 25/03/2010, Segundo
Caderno, pag. 1).

-7 -
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execucdao da programacao orcamentaria e financeira (contingenciamento).
Adicionalmente, as programacdes do PAC gozam de uma espécie de seguro contra
queda de arrecadacdo, uma vez que, do montante total das despesas do PAC, a
maior parte nao € considerada no computo dos resultados fiscais, havendo

garantia de manutencao de fluxo financeiro, como disposto nas LDOs.

No entanto, apesar dos privilégios, as programacoes do PAC nada mais sao
do que despesas de investimento e custeio, de natureza tipicamente discricionaria,
a exemplo das obras com transportes, habitacdo, saneamento e infraestrutura

urbana.

Sua natureza discricionaria e voluntaria decorre do fato de que nao existe
legislacao permanente prévia que defina exatamente o critério legal objetivo de
escolha do beneficiario. Na maior parte das vezes, a descricdo da programacao na
lei orcamentaria € genérica e nao especifica o objeto do convénio, a exemplo de
“infraestrutura urbana nos municipios do estado x”. O Poder Executivo, a seu
arbitrio, sempre pode decidir se vai executar ou ndo a programacao, o ente
beneficiario do convénio ou congénere, o objeto e tipo especifico de
empreendimento, a modalidade de aplicacdo (governo do estado ou governo

municipal), o cronograma fisico e financeiro e assim por diante.

Assim, as acoes do PAC, em sua grande parcela, ndo sdo obrigatorias. Essa
conclusao fica clara ao se analisar o art. 4° da LDO, que, ao definir prioridades
para 2014, ressalva inicialmente as despesas verdadeiramente obrigatorias (que
integram o Anexo III da LDO) e as de funcionamento da administracdo. Depois
disso, € que afirma a mera prioridade das demais despesas, implicitamente
discricionarias, que correspondem as programacoes do PAC, do PBSM - Plano
Brasil Sem Miséria, e agora, aquelas relacionadas as emendas individuais, além

do Anexo de Metas e Prioridades.

Art. 4° As prioridades e metas da administragdo publica federal
para o exercicio de 2014, atendidas as despesas contidas no Anexo
III, as de funcionamento dos 6rgaos e das entidades que integram
os Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, correspondem as
acoes relativas ao PAC, ao Plano Brasil Sem Miséria — PBSM, as

-8-
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decorrentes de emendas individuais e ao Anexo de Metas e
Prioridades, as quais terdo precedéncia na aloca¢do dos recursos no
Projeto e na Lei Orcamentaria de 2014, ndo se constituindo, todavia,
em limite a programacdo da despesa.

A inclusdao de determinada programacdao no PAC, e, portanto, sua
caracterizacdo como “transferéncia obrigatoria”, se da no ambito interno da
administracdo publica, no chamado Conselho Gestor, em reunides fechadas ao
publico, e das quais nao é dada qualquer publicidade das Atas, procedimento que
diverge da predefinicao legal de despesas essencialmente obrigatérias para o
estado. A mera troca do identificador de resultado primario (caracterizados do PAC
— RP3) permite que uma programacao passe ou deixe de pertencer ao PAC, nos

termos autorizados pelas LDOs.

O ato administrativo de execucdao das transferéncias do PAC €
discricionario, isto €, o responsavel de cada 6rgdo executor tem grande liberdade
na efetiva distribuicdo e aplicacdo dos recursos orcamentarios, sendo que a
conveniéncia e a oportunidade refogem ao controle do Judiciario. Reforca o carater
discricionario das programacodes do PAC o fato de que tais programacodes podem
ser contingenciadas, ainda que de forma reduzida em relacdo ao conjunto das
demais despesas discricionarias. As taxas de execucdo do PAC nem sempre sao
integrais. Se as despesas do PAC fossem realmente obrigatérias, o
contingenciamento estaria vedado, a teor do art. 9° da LRF, e sua execucao seria

quase automatica.

A Lei n° 11.578, de 2007, portanto, criou figura juridica anomala,
contraditoria, cuja aparéncia esconde a esséncia, distorcendo e extrapolando o
conceito tradicional consolidado acerca do que seria transferéncias obrigatérias.
Do ponto de vista politico, a autorizacdo dada ao Chefe do Executivo para definir
as acoes do PAC e do Programa Territorios da Cidadanial! que deverdao ser
executadas pelos entes federados por meio de transferéncia obrigatéria garantiu

maior flexibilidade e concentracédo de poder decisorio nas maos do governo central.

11 O Decreto n° 7.967, de 22 de margo de 2013, pamplo, discrimina as a¢6es do Programa de Aceleraca
do Crescimento - PAC a serem executadas por meiausferéncia obrigatoria.

-9-
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No texto da PEC do Orcamento Impositivo, replicado na LDO/2014,
utilizou-se da mesma expressao “transferéncias obrigatorias” para caracterizar
aquelas transferéncias relativas as programacodoes incluidas por emendas

individuais, com algumas especificidades proprias.

5. EMENDAS INDIVIDUAIS IMPOSITIVAS COMO TRANSFERENCIAS
OBRIGATORIAS

Quando da tramitacao da PEC do orcamento impositivo, definiu-se como
obrigatorias as programacoes incluidas por emendas individuais, até o montante
de 1,2 % da receita corrente liquida, desde que nao haja impedimento de ordem

técnica.

A execucao obrigatéoria da programacao contemplada pelas emendas
individuais dar-se-a caso nao haja causa justificada que impossibilite sua

implementacao

Saliente-se que as programacoes relativas a emendas individuais, assim
como as do PAC, nao sao obrigatorias de per si. No caso das emendas individuais,
a obrigatoriedade de execucdo refere-se ao montante global, e ndo de cada emenda
especifical2. Sujeitam-se, ademais, ao contigenciamento proporcional ao conjunto

das despesas discricionarias.

Considerando-se o fato de que muitos municipios encontram-se em
situacao de inadimpléncia e ndo poderiam receber transferéncias voluntarias, a
PEC utilizou-se da mesma expressao hibrida, “transferéncias obrigatoérias”, criada
para atender as programacoes do PAC, para caracterizar as transferéncias das

emendas individuais a estados e municipios.

A natureza discricionaria da aplicacao dos recursos da imensa maioria das
emendas individuais é notéria. Tanto quanto as programacdes do PAC, a das

emendas individuais em regra sao genéricas, o que permite a escolha do

12 A situacao é semelhante aos investimentos nad&esalde. A obrigatoriedade de cumprimento do piso
relativos as acdes e servigos publicos da saudéram@sforma todos os investimentos da saude enesasp
obrigatdrias. A obrigatoriedade é caracterizaddusk@mente pelo montante minimo.

-10 -
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municipio, da modalidade de aplicacdo e do objeto do convénio seja feito apenas
durante a execucao, com ampla margem de discricionariedade e que podem sofrer
contingenciamentos, ainda que proporcional ao conjunto das demais despesas

discricionarias.

6. A LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS PARA 2014 (LDO 2014) E A
PEC n° 353, de 2013.

O art. 52 da LDO/2014, incluido para recepcionar as emendas individuais
dentro do propésito da PEC 353/2013, dispde que a programacdo incluida por
emendas individuais na lei orcamentaria tera execucao orcamentaria e financeira

obrigatoéria. In litteris:

Art. 52. E obrigatéria a execucdo orcamentdria e financeira, de
forma equitativa, da programacdo incluida por emendas individuais
em lei orcamentdaria, que tera identificador de resultado primdrio 6
(RP-6), em montante correspondente a 1,2% (um inteiro e dois
décimos por cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio
anterior, conforme os critérios para execucdo equitativa da
programacdo definidos na lei complementar prevista no § 9° do art.
165, da Constituicdao Federal.

Observe-se, entretanto, que o artigo € omisso quanto a forma que seria
utilizada para execucdo da referida programacdo. E certo que as emendas
individuais podem ser executadas com modalidades de aplicacdo 30 (transferéncia
ao governo estadual), 40 (transferéncia ao governo municipal) ou 90 (aplicacao
direta pela Unido), ou mesmo 50 (transferéncia para entidades privadas). Mas, por
disposicao legal (LDO 2014), todas as transferéncias relacionadas a emendas
individuais passaram a ser consideradas, ipso facto, como transferéncias

obrigatorias, até o montante de 1.2% da RCL.

A obrigatoriedade se da em relacdo ao cumprimento de montantes, nao
atingindo cada uma das programacoes. Mandamento constitucional similar de
obrigatoriedade de aplicacdo de montante minimo existe também no caso de saude
e educacao, nas quais, cumprido o piso ou percentual minimo, nada impede que
programacoes dessas areas sejam tratadas como discricionarias, podendo ser

contingenciadas.

-11 -
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Vale salientar, nos termos do § 2° do art. 52 da LDO 2014, que as
programacoes das emendas impositivas deixam de ser consideradas como de
execucao obrigatoria, nos casos dos impedimentos de ordem técnica, ou seja, €

possivel a inexecucao de determinada emenda, desde que motivada.

No caso da PEC n° 353/2013, o § 10 incluido ao art. 166 da CF, que trata
da execucao obrigatéria da programacao incluida no orcamento por meio de

emendas individuais, € exatamente o mesmo que consta da LDO/2014.:

“s 10. E obrigatéria a execucdo orcamentdria e financeira das
programagées a que se refere o § 9° deste artigo, em montante
correspondente a um inteiro e dois décimos por cento da receita
corrente liquida realizada no exercicio anterior, conforme os critérios
para a execugdo equitativa da programacgdo definidos na lei
complementar prevista no § 9° do art. 165.”

Nos termos do § 13 da referida PEC, as transferéncias para os entes

subnacionais foram denominadas de “transferéncia obrigatoria”.

“§ 13. Quando a transferéncia obrigatéria da Unido, para execugao
da programacdo prevista no § 11 deste artigo, for destinada a
Estados, Distrito Federal e Municipios, independera da adimpléncia
do ente federativo destinatdrio e ndo integrard a base de cdlculo da
receita corrente liquida para fins de aplicagdo dos limites de
despesas de pessoal de que trata o caput do art. 169”.

7. IMPLICACOES COM A LEI ELEITORAL.

Os dispositivos acima podem suscitar duvidas e debates sobre a aplicacao
da proibicao de transferéncia a entes federados nos trés meses que antecedem o

pleito, conforme previsao constante da Lei Eleitoral.

Pela interpretacao literal, a conclusdao é a de que o novo dispositivo
constitucional considerou “transferéncia obrigatéria” as programacoes derivadas
de emendas individuais e ndo estariam sujeitas as restricoes impostas pelo art. 73
da Lei Eleitoral, o que significa que tais transferéncias poderiam ser realizadas
livremente nos trés meses que antecedem o pleito, mesmo que nao haja obrigacao

formal preexistente (execucao de obra ou servico em andamento).

-12 -
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No entanto, em uma interpretacdo sistémica dos demais dispositivos da
PEC 353/2013, o entendimento pode ser diverso. A definicido de transferéncias
“obrigatorias”, na redacdo dada ao seu § 13, supera a hipotese de inadimpléncia
do ente federado, nao afastando a aplicacao da lei eleitoral. Se as emendas fossem
efetivamente despesas obrigatoérias, ndo haveria necessidade, ou seria redundante,
afirmar que a transferéncia das mesmas nao depende da adimpléncia do ente,
uma vez que a LRF nao impde condicoes para a transferéncia de recursos

relacionados a despesas efetivamente obrigatorias, a exemplo do FPM ou FPE.

A obrigatoriedade constitucional restringe-se apenas a necessidade de
execucao de parte das emendas individuais aprovadas na lei orcamentaria. A
previsdo pelo constituinte derivado, art. 166, § 10, da PEC, e do legislador,
LDO/2014, art. 52, da aprovacao de emendas individuais impositivas com valores
(1,2% da RCL do PLOA) superiores ao montante obrigatério de execucao (1,2% da
RCL arrecadada do exercicio anterior), reforca o carater discricionario dessas
programacodes, além da permissao do contingenciamento proporcional e reducao
do montante a ser cumprido (§ 17 do art. 166), caso houver queda de arrecadacao,

afastando a rigidez tipica das despesas obrigatorias.

A natureza  convenial dessas transferéncias evidencia  sua
discricionariedade. A possibilidade de remanejamento dessas programacodes, no
caso de impedimento de ordem técnica na sua execucao, também reforca a

evidéncia da natureza nao obrigatoria das emendas impositivas.

Assim, considera-se que o dispositivo utiliza a expressdo “obrigatoria”
apenas no sentido de afastar a aplicabilidade das sancoées da LRF contra as
transferéncias “voluntarias”, a exemplo das programacoes do PAC. A intencao foi a
de garantir a transferéncia de recursos da Unido para os demais entes, ainda que

em débito com a Unijo.

III - CONCLUSOES

A luz da PEC n° 353, de 2013, em tramitacdo na Camara dos Deputados

(PEC do Orcamento impositivo), as transferéncias de emendas individuais para
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estados e municipios foram chamadas de “transferéncias obrigatérias”, mesma
denominacao das transferéncias na lei do PAC, e ndo dependem da adimpléncia do

ente recebedor.

Até a aprovacdao da PEC n° 353/2013, a adimpléncia do beneficiario
continua sendo fator impeditivo para a realizacdo das transferéncias, uma vez que
o disposto no § 13 do art. 166 dessa proposicao nao foi inserido no art. 52 da LDO

2014.

Quanto a aplicabilidade das restricoes impostas pelo art. 73 da Lei
Eleitoral, ressalte-se, em primeiro lugar, que a PEC do orcamento impositivo, ao
tratar das “transferéncias obrigatérias”, apenas excetuou a necessidade de
adimpléncia do ente, ndo fazendo referéncias as restricoes eleitorais. Tampouco a

lei do PAC trata do tema.

Se considerado unicamente o sentido literal da expressado “transferéncia
obrigatoéria”, em oposicao as “transferéncias voluntarias”, chegar-se-ia a conclusao
de que as transferéncias obrigatérias nao se aplicariam as condicoes reservadas
unicamente as voluntarias. Nesse sentido, as transferéncias relativas as emendas
impositivas, e também as programacoes do PAC, poderiam ser realizados
livremente nos trés meses que antecedem o pleito, mesmo que nao haja obrigacao

formal preexistente (execucao de obra ou servico em andamento).

No entanto, considerando-se uma interpretacdo mais ampla, verifica-se
que a natureza juridica das programacodes incluidas por emendas individuais,
assim como aquelas do PAC, é tipicamente discricionaria. No caso das emendas, a
obrigatoriedade se refere apenas ao atingimento do montante minimo. Além disso,
a lei orcamentaria, quando fixa as programacoes das “transferéncias obrigatoérias”,
emendas impositivas ou PAC, geralmente adota descricao genérica, sem identificar
e individualizar a localidade, o objeto do convénio ou congénere, obrigacoes e
prazos individualizados. Nao existem os elementos necessarios a criacao de
direitos subjetivos e a formacao de uma relacao obrigacional como aquela
constituida por lei substancialmente material ou por contrato, onde o vinculo é

capaz de caracterizar obrigacdo liquida e certa, mora e inadimplemento,
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permitindo-se a execucao forcada. O vinculo criado pela PEC do orcamento
impositivo e pela lei do PAC, ainda que com alguns privilégios, continua sendo de
natureza convenial, instrumento de cooperacao entre os entes da federacdo, cuja

sancao limita-se a responsabilidade politico-administrativa.

A maior parte das chamadas “transferéncias obrigatérias”, seja
proveniente das programacoes das emendas individuais ou do PAC, sao, de fato,
despesas discricionarias, sujeitam-se a contingenciamento, ndo geram direito
subjetivo, e possibilitam grande margem de discricionariedade na sua execucao,
nao havendo ato administrativo plenamente vinculado. Dai o grande potencial de

interferirem no principio constitucional que busca a maxima igualdade eleitoral.

Nesse ponto de vista, o inicio de execucao de obra, ainda que denominada
de “transferéncia obrigatoria” (emendas individuais ou PAC), no periodo de trés
meses que antecede as elei¢coes, pode afrontar a intencao do legislador de garantir
a maxima igualdade de oportunidades entre candidatos nos pleitos eleitorais.
Assim, o art. 73 da Lei Eleitoral pode ser aplicado para impedir “transferéncias
obrigatorias” de programacdes cuja natureza € discricionaria (emendas individuais
e PAC), ou seja, quando a distribuicao dos recursos nao esteja baseada em critério
legal objetivo. Principalmente se houver indicio de que o procedimento seja
utilizado para angariar votos ou simpatias populares, caso em devem ser

aplicadas as sancodes proprias a quem couber.

Diante da complexidade e as repercussdoes do tema, cabera ao Poder
Judiciario, caso provocado, definir qual a melhor interpretacdo acerca da
aplicabilidade ou ndo da Lei Eleitoral as emendas individuais impositivas, e, por

conseguinte, as transferéncias “obrigatérias” do PAC.
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