Brasilia (DF), 15 de outubro de 2019.

Oficio n® 0407/2019 — GAB — PRES/ATRICON.

As Suas Exceléncias

Deputado Federal Eduardo Henrigue Maia Bismarck

Deputado Federul Aécio Neves

Presidente e relator da Comissdo Especial incumbida de proferir parecer a
Proposta de Emenda a Constitui¢do n° 048-4

O proposito de aperfeicoar as agoes do Sistema Tribunais de Contas guarda
intrinseca rela¢do com a efetividade da gesido publica. O Conirole Externo
Contemporaneo ¢ aquele que vislumbra resultados satisfatorios, que ultrapassa o
exame da legalidade e da conformidade dos gastos. A auditoria baseada nesse
pardmetro é tempestiva, cautelar, concomitante, enxerga possiveis danos ao erario
e evita que ele acontega.

A cidadania, em sua absoluta esséncia, ¢ o grande ideal desse processo que se
desencadeia com grandes avangos. E um comportamento que exige uma
correlagao de for¢as, didlogo interinstitucional e a discussdo de uma pauta
republicana com todos os Poderes.

E uma prdtica que a Atricon exerce com grande satisfa¢do. Esse exercicio se
repetiu na audiéncia puiblica do dia 9 de outubro passado, quando discutimos a
Proposta de Emenda a Constituicdio n° 048-A, de 2019. Naquela ocasido
manifestamos a compreensdo da entidade acerca da matéria. O entendimento ¢
corroborado na Nota Técnica n° 01/2019/ATRICON, que encaminhamos a Vossas
Exceléncias a titulo de colaboragdo, com vistas ao aprimoramento da proposta.

Respeitosamente,

Fibio Tilio Filgueiras Nogiieira

Presidente
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Brasilia, 04 de outubro de 2019.

NOTA TECNICA n° 01/2019/ATRICON!

ASSUNTO: Proposta de Emenda a Constituicdo n° 48, de 2019, que altera o art.
166 da Constituicdio Federal para autorizar a transferéncia de recursos federais
a Estados, ao Distrito Federal e a Municipios mediante emendas ao projeto de
lei do orcamento anual.

A ASSOCIACAO NACIONAL DOS MEMBROS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS DO
BRASIL = ATRICON, pessoa juridica de direito privado, enfidade de classe de
dirmbito naciondtl, com sede em Brasiia-DF, dignte aa tramitagdo, na Camard
dos Deputados, da Proposta de Emenda & Constituicdo n® 48/2019, que
pretende alterar o art. 166 da Constitvicdo Federal para auforizar @
transferéncia de recursos federais aos Estados, Distrifo Federal e Municipios
mediante emendas ao projeto de lei do orgamento anual (LOA), e ainda, da
deliberacdo da Camara dos Deputados que aprovou a realizagdo de
audiéncia publica, para a qual foi convidada essa Associac&o, vem, por meio
da presente Nota Técnica, apresentar alguns pontos de reflexdo nos termos
que seguem:

-1-
INTRODUGAO

1. Atualmente, deputados e senadores podem apresentar até 25 (vinte e
cinco) emendas individuais ao projeto de lei orcamentaria que sdo aprovadas
no limite de 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da receita corrente
liquida [RCL) prevista no projeto encaminhado pelo Poder Executivo, sendo
que a metade deste percentual é destinada a acdes e servicos publicos de
savde, o que obriga o Poder Executivo Federal a executar diretamente as

! Portaria n® 16/2019, que designa comissdo para colaborar, por meio de elaboragdo de Nota
Técnica, no processo legislativo que trata da PEC n° 48/2019. Composta pelos membros: Anténio
Renato Alves Rainha (TCD/DF), Heloisa Helena A. M. Godinho (TCE/GO), Joaquim Alves de
Castra Neto [TCM/GO). Milene Dias da Cunha (TCE/PA), Pauln Curi Neto (TCE/RO)
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acoes, e/ou destinar a outro ente através de descentralizacdo, por meio de
transferéncia voluntdria.

2. A PEC n° 48/2019 autoriza deputados € senadores a repassarem recursos
das emendas individuais impositivas diretamente para Estados, Distrifo Federal
e Municipios, sem a necessidade de nenhum fipo de convénio ou instrumento
similar com o ente destinatdario.

3. Segundo a Proposta que tramita na Camara dos Deputados, os recursos
poderdo ser transferidos diretamente aos Estados e Municipios de duas formas:
UMA) a titulo de doagdo, podendo ser aplicado de acordo com a
conveniéncia do ente, sem qualquer tipo de restricdo ou; DUAS) com
finalidade de despesa definida, vinculado & acdo definida na emenda, porém
vedada sua destinacdo para o pagamento de pessoal e encargos sociais
(saldrios, aposentadorias e pensoes).

4. Os recursos oriundos das emendas ndo integrardo a base de cdiculo da
receita do ente beneficiado para fins de reparticdo com outros entes
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s Municipios.

5. Nesse passo, cumpre destacar que ndo hd na PEC limites previamente
estabelecidos para cada modalidade de repasse, podendo a totalidade das
emendas ser destinadas com finalidade de despesa definida ou por meio de
doacdo, que, como visto, ndo possui qualquer restricdo quanto & destinagdo
dos recursos transferidos, exceto de que 50% sejam destinados a agdes e
servicos publicos de saude, conforme o §10, do art. 166 da Constituicao
Federal. ‘

-II-
DOS RECURSOS TRANSFERIDOS A TITULO DE DOAGAO: IMPORTANCIA DA
EQUIDADE PARA NAO FRAGILIZAR O PACTO FEDERATIVO COOPERATIVO

6. Segundo o Painel das Transferéncias Intergovernamentais, da Secretaria
do Tesouro Nacional, os repasses de recursos federais a Estados e Municipios
sao efetuados por meio de transferéncias constitucionais, legais ou voluntanas.
As transferéncias constitucionais e legais comrespondem as parcelas

2/7



ATRICON = p—

arrecadadas pela UniGo e repassadas aos Estados € aos Municipios e
possibilitam aos entes descentralizados alcancar a autonomia financeira que
tanto se buscou com a elaboracdo da Constituicdo Cidadd de 1988,
enquanto que as voluntdrias decorrem da cooperagdo, auxilio ou assisténcia
financeira de um enie ao oviro para a rediizagdo de um deferminado objefivo
pUblico, exigindo-se para seu repasse da comprovacdo de um planejamento
e de condicdes juridicas e de capacidade técnica para sua consecugao.

7. Nesse contexto, nota-se que a referida PEC visa transformar a transferéncia
na modalidade de doacdo em transferéncia legal, sem, no entanto, alterar a
sua natureza voluntdria, j& que, em que pese a obrigatoriedade do repasse,
escolha do ente beneficiGrio, bem como o montante a ser repassado

dependerd somente do juizo do autor da emenda, sem que se assegure
critérios para a equidade de tratamento aos diversos entes federativos,
condicao basilar para que, sem ferir o pacto federativo, as transferéncias

voluntdrias possam financiar agdes que impulsionem o desenvolvimento

conforme as caracteristicas, as demandas e as necessidades regionais. Isso
porque o proprio desenho do sistema partidario de representfacdo pode
ocasionar que sejam beneficiados entes com maior numero de representantfes

no legislativo federal, em detrimento dos entes com menor representatividade.

8. Assim, deve ser motivo de reflexdo o fato de a doa¢do ndo apresentar
nenhuma restricdo para aplicagcdo do recurso recebido, podendo acarretar
desvio de finalidade. Na doagdo, os recursos repassados pertencerdo ao ente
federado de sua efetiva transferéncia, incorporando-se aos seus cofres
publicos e com irrestita margem de liberdade para aplic-los para
pagamento de quaisquer despesas, inclusive de pessoal ou encargos sociais
e/ou da divida, o que pode comprometer os limites da Lei de
Responsabilidade Fiscal, com recursos tempordrios integrando a base de
cdlculo para apuragdo dos limites.

9. Dessa forma, a destinagdo de recursos por meio de doa¢do, nos termos
em que proposto na emenda, sem os ideais equitativo € harmdnico que
devem guiar a cooperagclo entre o5 entes, tencde a fragiizar o pacto

federativo ao ampliar a desigualdade entre os entes, notadamente entre os
Municipios. Acrescente-se a isso, que a PEC n°® 48/2019 retira da redacao dada
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pela ECn® 100/20192 no §19, do art. 166, a necessidade de observancia de
critérios objetivos e imparciais € que atenda de forma igualitéria e impessoal as
emendas apresentadas. Ao mudar a sistemdatica de execugdo das emedas
individuais, abre-se margem para a possibilidade de divisGo injusta enfre os
entes federados. Ainda que essa margem de divisGo, aivaimenie, seja da
ordem de apenas 1,2% da RCL, independentemente da fatia destinada ao
orcamento impositivo, os principios que sustentam o pacto federativo devem
ser observados.

10. Nessa seara, o art. 23 da Constituicdo, em seu capuf, estabelece as
competéncias comuns entfre os entes, e seu paragrafo unico € literal no que
tange & cooperacdo entre eles, com o objetivo de buscar o equilibrio do
desenvolvimento e o bem-estar em dmbito nacional, O conceito de
federalismo soliddrio e cooperativo indica a necessidade de existirem
mecanismos que, de um Jado, assegurem a autonomia dos Estados e
Municipios, de modo a possibilitar a adocdo de programas proprios de
competicdo indesejada entre os entes. Essa € a esséncia também do sistema
de reparticdo das receitas tributdarias diretas ou indiretas, adotados na seara
Constitucional, que visa promover o equilibrio financeiro adequado e

permanente entre os entes federados.

11. Opostamente, as doag¢des delineadas na PEC n° 48/2019, sem a exigéncia
de que estejam alinhadas a atender aos objetivos do art. 3°, da CF/884,
podem ocasionar, ao contrario do que se espera, a uma competicdo entre 0s
entes e o enfraquecimento da propria federacdo. Visando impedir esse

2 Art. 166 § 19. Considera-se equitativa a execugdo das programagdes de cardter obrigatério
que observe critérios objetivos e imparciais e que atenda de forma igualitaria e impessoal as
emendas apresentadas, independentemente da autoria. (Incluido pela Emenda Constitucional

-0 1AM e AT D
oy, T sV 7).

3 Ant. 23. E competéncia comum da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:
[

Pardagrafo Unico. Leis complementares fixar&o normas para a cooperagdo entre a Unido e os
Estados, ¢ Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do
hem-estar em dmbito nacional

4 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

| - construir uma sociedade livre, justa e soliddria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

Il - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regiondis;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer
outras formas de discriminagdo.
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enfraquecimento da federagdo, a Constituicdo determina que seja dado aos
entes igual forma de tratamento e beneficios, sob pena de fragilizar a
federacdo, tida como clausula pétrea no art. 60, §4°, I, da CF/88. Dessa forma,
€ essencial evitar medidas que possuem o conddo de comprometer o ideal
cooperativo e abrir caminho para um ambienfe de competicdo, sobreiudo
quando hd uma fragilidade institucional potencializada por uma aguda crise
financeira, como € o caso de muitos Municipios e Estados.

12. Some-se a isso, que a doacdo realizada, ao perder a caracteristica de
recurso federal e se incorporar aos cofres publicos do ente beneficiario da
emenda, forna ainda mais premente que se mantenha a imposicGo de
execucdo equitativa do atual §19, do art. 166, que ao ser silenciada pela PEC
n° 48/2019, distancia-se da harmonia e cooperagdo entre os entes federados.

13. Portanto, a premente necessidade de uma fonte alternativa de recursos,
na tentativa de reequilibrar as financas dos entes federados e de impulsionar
seus desenvolvimentos e a reducdo de suas desigualdades, deve estar
associada ao fomento do desenvolvimento equanime das esferas federativas,
com incentivo & eficiéncia da gestdo publica. Assim, a persecugdo desse
intento pelo incremento das transferéncias intergovernamentais deve se dar de
forma equilibrada entre os diversos entes da tederagdo, inclusive com
vedagdo para cobrir gastos de pessoal e encargos sociais ou da divida, de
modo a estar alinhada aos objetivos fundamentais constituidos no art. 3°, da
CF/88.

-lil-
DOS RECURSOS TRANSFERIDOS COM FINALIDADE DE DESPESA DEFINIDA:
NECESSIDADE DE ASSEGURAR A CAPACIDADE TECNICA E JURIDICA DO ENTE

14. Nos termos do § 20, inciso I, da PEC N° 48/2019, os recursos repassados
com finalidade de despesa definida terGo sua utilizacdo vinculada & agdo
definida na emenda, sendo vedado seu uso para pagamento com despesa
de pessoal e encargos sociais, podendo ser destinado diretamente ao ente,
sem que se submetam ao crivo do CAUC - Cadastro Unico de Convénios e
sem que haja exigéncia de habilitacdo de projetos de acordo com 05
programas do governo federal.
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15. Atuaimente, o Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse —
SICONV define a readlizacdo dos atos e procedimentos relativos «
formalizagcdo, execucdo, acompanhamento, prestagdo de contas e as
informacdes acerca dos convénios e contratos de repasse. Assim, tem-se
garantido uma padronizagdo da andise prévia, o gerenciamenio € a
publicidade dos projetos encaminhados, para, s6 entdo, ocorrer a devida
liberacdo do recurso, quando comprovados os requisitos estabelecidos pelo
Poder Executive Federal.

16. Importante observar que nessa modalidade de transferéncia, ao contrério
da doacdo, o recurso continua sendo federal, ainda gue se veja mitigada a
gest&o do recurso pelo Poder Executivo Federal. Nesse senfido, mesmo que o
objetivo dessa forma de transferéncia seja reduzir a burocracia para
redlizacdo dos projetos e programas, deve ser assegurada, além dos
condicionantes equitativos, a comprovacdo da capacidade juridica e
técnica do ente beneficidrio, sob pena de malversacdo dos recursos.

17. A elaboracdo do projeto e sua aprovacdo pelos érgdos competentes séo
instrumentos balizadores do planejamento da agdo que se pretende realizar,
alinhada ao programa de trabalho do govemno federal. Hoje, a auséncia de
projeto bdasico € um dos causadores de obras inacabadas, recursos desviados
e outras impropriedades na aplicacdo do recurso.® Transferéncias mal
desenhadas tendem a agravar os desequilibrios que elas se propdem a
equacionar. A histéria recente do Brasil mostra a importéncia de se desenhar
adequadamente o sistema de transferéncias governamentais para evitar
distorcoes.

18. Dessa forma, € importante estabelecer a necessidade de se comprovar a
existéncia de planejamento e de viabilidade técnica para a realizacdo da
despesa definida para determinada finalidade, bem como as consequéncias
de seu descumprimento, uma vez que pela proposta da PEC, embora a
execucdo da despesa aprovada pela emenda permaneca sendo fiscalizada
pelos 6rgdos de controle interno e pelo Tribunal de Contas da Unido, ndo mais

* No periodo de 15/02 a 15/03/2019, a Atricon realizou um diagnéstico das obras paralisadas, com
valores acima de RS 1,5 milhdes e iniciadas em 2009, em que um dos principais problemas associados a
paralizac3o foi quanto a falhas no planejamento {19,1%). Para saber mais sobre o diagnéstico, acesse:
http://www.atricon.org.br/imprensa/noticias/estado-tem-65-obras-paralisadas-num-valor-contratado-
de-quase-r-600-milhoes-revela-tcesc/

6/7



ATRICON p—

haverd uma andlise prévia pelo Poder Executivo Federal para liberacdo dos
recursos, primeiro filtro do controle.

-IV-
CONCLUSOES

19.  Por todo o exposto, a ATRICON, sem descuidar do importante
desiderato dessa Céamara de Deputados em assegurar fontes de
financiamento aos entes subnacionais para a redlizacdo de suas mais diversas
politicas publicas e, sempre com o objetivo de contribuir para o processo
legislativo de tdo importante tema, reforca a necessidade de que a
transferéncia de recursos aos entes federados esteja sempre pautada na
equidade, alinhada aos objetivos fundamentais do art. 3° da CF/88 e em
respeito aos pilares do pacto federativo cooperativo e que sua aplicacdo
observe os principios da gestdo publica eficiente, de modo a fortalecer a
autonomia de cada ente e de suas prerrogativas atribuidas pelo regime
federativo.

20. Assim, faz-se necessario definir critérios equitativos e objetivos para a
transferéncia de recursos a titulo de doagdo, para que essa transferéncia se
dé em situagdes coerentes com os objetivos fundamentais do art. 3°, da CF/88
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vedagdo para cobrir gastos de pessoal e encargos sociais
pena de fragilizar a federagédo.

21. Do mesmo modo, € importante que as transferéncias para finalidade de
despesa definida também estejam atreladas & critérios equitativos e a
mecanismos de incentivo & gestGo responsdvel e eficiente, com
comprovacdo de capacidade juridica e técnica, de forma a assegurar o

continuo aprimoramento da gestdo publica.

%%_’-7—?_’:2 —
Fabio Tulio Filgueiras N(ogueira/
Presidente - ATRICON
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