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RESUMO?

Resuma Pretende-se com este trabalho diagnosticar o lmolegal de transferéncias

voluntérias realizadas pelo Governo Federal paraem®s subnacionais, em face das
recorrentes irregularidades relatadas pelos ordéosontrole. Por que o modelo vem sendo
mantido ha décadas diante da notoria ineficiénci@dais as reais causas dos problemas
identificados? Por que as medidas jA adotadas @awmostraram eficazes? As evidéncias
obtidas pela pesquisa indicam a necessidade deomoh modelo legal que contemple, entre

outras medidas, o fim da descentralizacéo tutetamtdprme sugerido neste trabalho.

Palavras-chavesconvénios, descentralizacao tutelada, orcamaitibco

Abstract: It is intended with this work to diagnose the mbldw of voluntary transfers made
by the Federal Government to subnational entitigbe face of constant irregularities reported
by the control institutions. Why has the model bkept for decades regarding the notorious
inefficiency? What are the real causes of the gkl identified? The evidences obtained by
the research indicate the need of a new legal ntbdélcontemplates, among other measures,

the end of supervised decentralization, accordnghat is suggested in this work.
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1 INTRODUCAO

Ha anos orgaos de imprensa e de controle vénanelafproblemas relacionados
a ineficiéncia, desvios de recursos publicos, fdégprestacdo de contas, amadorismos, entre
outras mazelas ligadas as transferéncias discéigas de recursos financeiros do governo
federal para estados, Distrito Federal e municipi®es tais problemas sdo conhecidos e

recorrentes, importa perguntar por que continuararrendo com a mesma ou maior

! Administrador de Empresas. Especialista em Admiagdio Publica e em Processo Legislativo. Consuétddriiamento e
Fiscalizacdo Financeira da Camara dos Deputados

2 Analise completa do tema pode ser encontrada ned&st® 12/2009 — Orcamento Semi-Impositivo parasfexéncias
voluntarias: diagnostico, perspectivas e propostago mesmo autor, disponivel no sitio
<http://intranet2.camara.gov.br/internet/orcamerdgstyorcamentouniao/estudos/2009>



intensidade? Quais as reais causas dos problemrafichdos? Quais as medidas ja adotadas

para combaté-los? Por que ndo se mostraram efitazes

O tema é relevante do ponto de vista econbmicoials@ politico. S&o
formalizados, em média, 24 mil convénios a cada’d@hm 2008, o valor das transferéncias
voluntarias consignado na lei orcamentaria cornedipoa 64,5% do total dos investimentos
autorizados e a quase trés vezes (281%) o ProgBotsa-Familia (R$ 11,0 bilhdes),
considerado prioritario pelo Governo Federal.

Abordagens superficiais do tema tendem a conglugr os notorios problemas
decorrem de ma gestao por parte dos dirigente®m@®s repassadores de recursos, falta de
qualificagdo da méo-de-obra no servigo publicouésta técnica e de pessoal insuficiente.

Andlise mais percuciente, todavia, revela que sesgpdteses ndo explicam
consistentemente o fendmeno por ndo serem sustentaylongo prazo. E razoavel supor que
problemas recorrentes, identificados ha décadasntesido solucionados pelas sucessivas
administracdes, de forma planejada, mediante csseéados aportes orcamentarios. Como isso
nao ocorreu, conclui-se que existem fatores deaautlem que impediram a realizacdo dos

investimentos necessarios.

2 ASPECTOS ECONOMICOS E POLITICOS DAS TRANSFERENCIAS
INTERGOVERNAMENTAIS

As transferéncias intergovernamentais constituerera repasses de recursos
financeiros entre os entes de um estado, com Ibaskeerminagdes constitucionais, legais ou
em decisdes discricionarias do 60rgdo central, costayy ao atendimento de objetivos
especificos (obras de saneamento basico, constagdocasas populares, manutencdo de

creches etc.) ou genérico (desenvolvimento regjonal

A literatura econémica registra, todavia, que gassiveis de descentralizacéo
diversas acbes publicas ao mesmo tempo em queté raestrito 0 conjunto de tributos que

pode ser arrecadado de forma eficiente pelos goseubnacionais.

O resultado € um desequilibrio entre receitasspatas entre 0s membros da
federacdo que ficou conhecido pela expressdo débeiguvertical® As transferéncias visam,
portanto, corrigir essas distor¢coes.

3 No periodo entre 1996 e 2008, o Governo Federaidbizou cerca de 314 mil convénios com os estadissrito Federal,
municipios e entidades privadas sem fins lucratimosnontante global de R$ 221,4 bilhdes, conforadod divulgados pela
Controladoria-Geral da Unido. Disponivel em: <htipaw.portaltransparencia.gov.br/ convenios/ConvdrigiaOrgaos.
asp? TipoConsulta=1>. Acesso em 23 jan. 2009.

‘0 desequilibrio horizontal seria aquele resultdate desigualdades regionais entre seus membros



O fator politico das transferéncias de recursaaniteiros encontra ressonancia
na teoria reconhecida pela literatura como a “Beadl@ Conexao Eleitoral” proposta por
Mayhew (1974), segundo a qual o comportamento iparitar dos congressistas nos Estados
Unidos tem, como primeiro motor, o designio do dago ou senador de disputar um novo
mandato. (CINTRA e LACOMBE, 2007)

Cintra e Lacombe (2007) destacam que essa temmasido contestada no
Brasil, entre outros, por Figueiredo e Limongi. &0 destes autores focaliza e destaca a
importancia das estruturas e normas internas daslaéigo, o papel das liderancas como

indutoras do comportamento parlamentar.

Independente dessas diferentes interpretacéesgsente estudo revelou que,
historicamente, cerca de 40% do valor das emeratéenpentares destinam-se a transferéncias

de recursos para estados e municipios.

O Relatorio Final da CPMI das Ambuléancias (2008Q), a respeito do uso das
emendas parlamentares nas negociacdes entre tiggigld&xecutivo, registra que o “governo
Fernando Henrique centralizou a distribuicdo densss” sob o controle do Executivo ao criar
o Sistema de Acompanhamento Legislativo — SIAL, ppefo do Decreto n° 1.403, de 21 de

fevereiro de 1995.

No governo atual, tal controle centralizado est@le:nciado na existéncia de
orgao estrategicamente situado na estrutura om@aairal da Presidéncia da Republica com o
objetivo de “acompanhar”, “apoiar” e “recomendarédidas quanto a execucdo de emendas

parlamentares, nos termos do art. 6° do Decredc20%7/2007.

O trecho abaixo, extraido do Relatorio Final d&MT das Ambulancias (2006,

V.II, p.702) é absolutamente cristalino quanto iateresses politicos envolvidos:

O pano de fundo no qual se estabelecem as tramsifesévoluntarias é a

execucao orcamentdria, em especial a execucaondgslas parlamentares ao
orgamento, individuais e de bancadas. O tema fmidado consensualmente
entre os parlamentares quanto a realidade de lijperacdo de emendas €, de
fato, instrumento para construcdo de maiorias deefdo no Parlamento, ao

lado da concesséo de cargos comissionados. [..NJeNtade, a origem de

todos os ilicitos objetos desta CPMI esta na exarugcamentdria voltada

para a composi¢ao de interesses politicos.

°0s projetos de lei orcamentaria aprovados pelo f@ssg Nacional relativos aos exercicios de 200808 ampliaram as
dotacdes para essa finalidade, em relagdo ao @rejetaminhado pelo Poder Executivo, em 80%, 10516%,5%, 123,9%,
48,7% e 46,5%

® Art. 6° A Subchefia de Assuntos Parlamentares ebenp

VIII - acompanhar, apoiar e, quando couber, recalmemedidas aos 6rgdos e entidades da administpaitiicza federal
qguanto a execugdo das emendas parlamentares,rtenssia Lei Orcamentéria Anual, e sua adequacdoriéésos técnicos e
de compatibilizagdo com a acdo governamental; (sdmno original) (Decreto n°® 6.207/2007)



Portantoraz6es de ordem econémica, social e politica justém e motivam

a existénciatransferéncias intergovernamentais.

3 TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS
3.1 Distorc¢des nas estatisticas oficiais

Nos ultimos oito anos (2001 a 2008), o GovernceFadealizou transferéncias
voluntarias de recursos aos estados, Distrito Bedemunicipios no valor de R$ 53,6 bilhdes
(despesa liquidada). Neste montante, ndo estaaidosl os convénios formalizados pelo
Ministério da Saude nem os restos a pagar naogsades inscritos ou pagos anualmente.

A exclusdo dos convénios firmados pelo Ministéd@ Saude decorre da
interpretacdo, a nosso ver equivocada, do contidoart. 25 da LRF que excluiu
expressamente do conceito de transferéncias volamtas recursos destinados ao Sistema
Unico de Saude (SUS).

Ocorre que, pela metodologia que vem sendo adpeldagoverno federdlséo
excluidos das estatisticas das transferéncias téolasnao s6 os recursos destinados ao SUS

mas toda a programacao do Ministério da Satde (CBGEO00).

Com isso, nem os recursos destinados ao SUS nemleaqtransferidos
discricionariamente pelo Ministério da Saude aslanhes da Federagdo sdo contabilizados nas
estatisticas das transferéncias voluntarias embquele Ministério formalize centenas de
convénios a cada ano com as unidades subnacionat®ro entidades privadas sem fins

lucrativos, conforme demonstrado na Tabela 2 abaixo

Outra distorcdo similar ocorre com o0s restos aap@®is ndo identificamos
nenhuma explicacdo para a exclusdo desses val@®sestatisticas das transferéncias
voluntarias. Na pagina eletrénica da Secretarid esouro Nacional (STN) consta apenas a
informac&o de que a estatistica ndo contemplastissra pagat.

A omissédo do valor do®stos a pagar ndo processadadistorce a analise da

matéria. O fato de uma despesa ser paga ou trialasfes exercicio seguinte ao qual estava

" Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, ergeselpor transferéncia voluntaria a entrega desesiwcorrentes ou de
capital a outro ente da Federacdo, a titulo deevaggo, auxilio ou assisténcia financeira, quede@orra de determinagao
constitucional, legal ou os destinados ao Sistemiad e Salde.

8 Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, Modadidhed Aplicagdo 30 e 40, exceto: os programas 9@8sferéncias
constitucionais e legais), 0083 (Previdéncias $oBi#sica), Orgdo 36000 — Min. da Salde, Fonte 138affarte
Compensacdes Financeiras), Atividade OE36 (complem&n da Unido ao FUNDEB), Grupo Natureza de Despesa
1(Pessoal). Despesas liquidadas (+292130201+290230292130203+292130209+292130301-292130203). Digpbem:
http://www.stn.fazenda.gov.br/estados_municipiasiferencias_voluntarias.asp . Acesso em 15 ja& 200

° Disponivel em: <http://www.stn.fazenda. gov.bresis_municipios/ transferencias_voluntarias.aspcesso em 23 jan.
2009



programada ndo a descaracteriza e, portanto, n@erigleser excluida das informacdes
estatisticas pertinentés.

Tal situacdo € agravada quando se verifica que20fd a 2008, 48% dos
recursos destinados aos estados e ao Distrito &fedeB4% dos recursos destinados aos
municipios somente foram empenhados nos ultimeestsdias de cada ano, o que explica o
expressivo volume de recursos inscrito em restpagar no periodo, mas nao contemplados

pelas estatisticas oficiais.

A Tabela 1 abaixo demonstra o total das transtea8rvoluntarias realizadas no
periodo de 2001 a 2008 pelo critério adotado p@'Se também com o acréscimo dos
Restos a Pagar Pagos em cada exercicio. O ajestaueds transferéncias totais do periodo de
R$ 53,6 bilhdes para R$ 78,1 bilhdes, ou seja, atove cerca de 5095,

Tabela 1 — Transferéncias Voluntarias Realizadas 2001 a 2008

R$ milhdes
RESTOS A PAGAR NAO
ANO ESTSEOS/ MUNICIPIOS | SUBTOTAL PROCESSADOS PAG'OS E-II—:CI?I—'T“\}_O
ESTADOS/DF | MUNICIPIOS

2001 3.587 1.969 5.55¢ 1.012 2.022 8.591
2002 2.476 2.194 4.67( 1.082 551 6.305
2003 2.406 2.598 5.00¢ 184 302 5.489
2004 2.734 3.010 5.74¢ 434 660 6.838
2005 3.050 3.518 6.56¢ 891 1797 9.255
2006 3.230 4.077 7.307 972 2.708 10.986
2007 4.130 4.377 8.50¢ 3.074 4.183 15.765
2008 4.754 5.559 10.31: 2.369 2.265 14.947
26.369 27.300 53.66¢ 10.018 14.488 78.175

Fonte: STN/MF e SIGA Brasil
Sob a perspectiva dos 0rgaos concedentes, obsergae praticamente todos

realizam transferéncias aos entes subnacionaisda@es privadas>

Tabela 2 - Convénios Por Orgéo Concedente - 1992808

R$ milhdes
Orgéo | Quantidade| Valor Conveniado
MINISTERIO DO DES. SOCIAL E COMBATE A FOME 17.02¢ 56.85:
MINISTERIO DA SAUDE 69.20¢ 36.57:
MINISTERIO DA EDUCACAO 85.65¢ 21.72¢
MINISTERIO DA FAZENDA 53¢ 18.81«¢

10 Além disso, ha que se considerar o fato de queseenpre os restos a pagar S&0 pagos nNo exerotimse o que ocorre
mediante prorrogagdo de seu vencimento, o que tardistorce a série estatistica
11

Nota 8
120 ajuste do SUS depende de prévia conceituacatedaesas que integram esse Sistema
® dados divulgados pela Controladoria-Geral da Uni@nsponivel em: <http://www.portaltransparencia.dpoi/
convenios/ConveniosListaOrgaos. asp? TipoConsulta&desso em 23 jan. 2009.



Orgéo | Quantidade| Valor Conveniado

MINISTERIO DAS CIDADES 29.90¢ 17.41:
MINISTERIO DOS TRANSPORTES 81 12.18¢
MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL 11.435 11.03(
MINISTERIO DA CIENCIA E TECNOLOGIA 17.26: 8.671
MINISTERIO DO TRABALHO E EMPREGO 1.23 5.19(
MINISTERIO DO TURISMO 12.54¢ 5.11¢
MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO AGRARIO 15.15 4.83(
MINISTERIO DA JUSTICA 3.62 4.23¢
MINISTERIO DO ESPORTE 13.79¢ 3.24(
MINIST. DA AGRIC. PECUARIA E ABASTECIMENTO 14.74. 2.91(
PRESIDENCIA DA REPUBLICA 4.71¢ 2.70¢
MINISTERIO DO DESENYV, IND. E COM. EXTERIOR 1.7C 2.317
MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE 4.682 1.971
MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA 54¢ 1.44¢
MINISTERIO DA CULTURA 7.021 1.34¢
MINISTERIO DA DEFESA 1.62¢ 1.15¢
MINISTERIO DO PLANEJ. ORCAMENTO E GESTAO 1.34¢ 94¢
MINISTERIO DAS COMUNICACOES 39¢ 94C
COMANDO DA MARINHA 264 54
MINISTERIO DA PREVIDENCIA SOCIAL 22 50
MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES 4 38
COMANDO DO EXERCITO 21 17
COMANDO DA AERONAUTICA 2
Total 315.341 221.793

Fonte: CGU/Portal da Transparéncia. Periodo 1/851920/12/2008

3.2 Caracteristicas do modelo legal

O modelo legal das transferéncias voluntariasypdeds caracteristicas basicas:

formalismo processual, personalismo dos pleitosseehtralizacao tutelada.

O formalismo processual é traduzido pelo extensale documentos exigidos
pela legislacéo para individualizar e especificabgeto a ser conveniado, qualificar técnica e
juridicamente o interessado, verificar a adimplértcibutaria e contratual perante O0rgaos e
entidades da Unido, investigar se estes adotardiayistal responsavel, se atendem as normas
constitucionais relativas a despesas minimas cardesa educacdo, comprovar a correta

aplicacao de recursos anteriormente repassados,aeritas exigéncias.

A investigacdo do cumprimento de cada um desgEx@Es exige a elaboragéo
e analise de relatérios, pareceres, planos, psjatmnogramas, certiddées, documentos
contabeis, prestacdes de contas etc. que nem &ssargpassadores nem os entes beneficiarios

tém conseguido atender, como sera visto na Secéo 4.



O personalismo na analise das transferéncias tévlas é caracterizado pelo
fato de os pleitos serem examinados individualmeségundo as caracteristicas de cada
empreendimento, beneficiario ou mesmo a iniciat@atransferéncia, se do proprio 6rgéo

repassador ou do Congresso Nacional, por meio éadara lei orcamentaria anual.

Com isso, a analise individual dos pleitos levacamsideracdo o atendimento
das exigéncias técnicas e legais para a execugg@erdealizada do programa de governo mas
também critérios subjetivos relacionados ao médido proposta, ao autor do pedido, a
comunidade beneficiada e a iniciativa da transfaeérse do proprio 6rgdo repassador ou do

Congresso Nacional.

As transferéncias originadas em emendas parlaneentpor exemplo, tém
tratamento diferenciado nos diversos ministériosidae muitos deles, desenvolvidos sistemas
préprios para acompanhar essas transferéncias, éameaso do Ministério da Saditle do

Ministério do Desenvolvimento Social e Combate (&L

A terceira caracteristica, ou seja, a descentigiiz tutelada, € a menos 6bvia

mas seguramente é a que tem maior impacto na goastido sistema legal que rege as

transferéncias discricionarias de recursos.

Por que descentralizacdo tutelada? Porque dealizatr em sentido comum, €
afastar do centro; descentralizar, em sentidoifgadddministrativo € atribuir a outrem poderes
da Administracéo para que aja em nome proprio (NHEIEES, 2009).

No caso das transferéncias voluntarias ndo oceste deslocamento de
atribuicdes e distincdo de funcdes. Ha, na verdaoha, duplicacdo de esforcos pois o ente
beneficiario age em nome proprio mas sob intensutoramento do 6rgéo repassador, ao qual
compete tudo: planejar, analisar, avaliar, fisealiaprovar, rejeitar e até mesmo verificar a
observancia, por parte do beneficiado, dos priosipiorteadores da administragdo publica:

legalidade, impessoalidade, moralidade, publicicgadiciéncia.

Descentralizar, retendo para si tais atribuicfaseia o principio pois exige do
orgdo repassador a manutencdo de estrutura orgamabe de pessoal semelhante aquela
necessaria para execucao direta de empreendimentosa desvantagem de o procedimento
se tornar mais complexo, na medida em que ha paosiedo de intermediario (estado, DF ou

municipio) entre o 6rgao repassador e 0 objetamdoénio.

14 Manual de Cooperacédo Técnica e Financeira, por dei@onvénios (2008, p. 17), aprovado pela Ponefia.074/GM, de
29 de maio de 2008

15 Sistema de Conveénios (SISCON), nos termos consignam&elatorio de Gestédo (2008), do MDS



As evidéncias do monitoramento espraiam-se p@ &olegislacdo. O art. 10 do
Decreto-lei n° 200, de 1967, e o art. 5° do Decnét6.170, de 2007, impdem aos Orgaos
repassadores que somente promovam transferéndisgareas apos a afericdo da qualificacao

técnica e da capacidade operacional do convenardeagestdo do convénio.

Todos os documentos destinados a instrucdo dadtom@ decisdo (projetos,
laudos, planilhas de custos etc.) devem ser subbosedi prévia analise e aprovacdo do 6rgao

repassador dos recursos (arts. 21 e 22 da Pdrigeianinisterial n°® 127/2008).

Mas importa perguntar por que o Governo Fedesdituiu e mantém modelo
legal com estas caracteristicas diante dos clarais sle ineficiéncia e dos recorrentes e graves
problemas apontados pelos 6rgaos de controle.

A andlise da legislacdo reguladora das transfe@noluntaria¥ revela que a
tutela imposta aos entes subnacionais beneficiemlnsos repasses decorre essencialmente da
necessidade de se dar cumprimento ao principiotitarisnal da prestacéo de contisA
tutela e o formalismo processual sdo os instrunsentitizados para dar efetividade a esse
principio e ambos condicionam completamente a atuatps O6rgdos repassadores e entes
beneficiados.

Portanto, solucdo para as recorrentes mazelasigeestir mais em tecnologia,
mais em treinamento, mais contratacdo de pessoalgpalisar e fiscalizar as transferéncias
realizadas, como indica o senso comum. O estudmdea efeito neste trabalho indicou que

esta ndo parece ser a solucdo mais adequada, ecresnonstrado na Secao 6, a seguir.

4 PRINCIPAIS PROBLEMAS DETECTADOS NAS TRANSFERENCIA S

Ha dezoito anos o Relatério Final da CPMI do Go(l©92) j4 apontava a
necessidade de “reduzir drasticamente [...] as adamtransferéncias voluntarias” bem como
a de “dar ao sistema de controle interno da adirag&o publica federal [..rpais condi¢cdes
de avaliar o cumprimento das metas, privilegiando mcanismos de acompanhamento

fisico e financeird (1992, p. 580), o que demonstra a recorréncigpdoislemas. (grifo nosso)

Em 2002, a Corregedoria-Geral da Unido realizalitatia com a finalidade de

analisar mais profundamente o processo de gereestandas transferéncias de recursos

16 Constituicdo Federal, Lei Complementar n°® 101, de02QRF), Decreto-lei n°® 200, de 1967, Lei de Dimds
Orgcamentarias n° 11.768, de 2008, Decreto n° 6dg @007, Portaria Interministerial n°® 127, de 2@08lteragbes, IN n°
1/2007-STN, entre outras

Y Ar. 70. ...........

Paragrafo Gnico. Prestara contas qualquer pessioa €iu juridica, publica ou privada, que utiliaeecade, guarde, gerencie
ou administre dinheiros, bens e valores publicopalas quais a Unido responda, ou que, em noma, dgasuma obrigacdes
de natureza pecuniaria.



publicos por meio de convénios e contratos de sepagportunidade em que constatou
descumprimento da legislac@o aplicavel em recudaasdem de R$ 11 bilhdes.

Passados cinco anos da referida auditoria, o ®Rielatle Gestdo da CGU
relativo ao exercicio de 2007 registra, novamestéenso rol de irregularidades identificado
pelas fiscalizacdes por ela promovidas nos progsagnacdes relativos as transferéncias de

recursos aos estados.

O TCU, por seu turno, ha anos vem apontando ilmedades nas transferéncias
voluntéarias. O Acordao TCU n.° 1.936/2003 - Plamguor exemplo, deliberou pela conversao
de varios processos em tomadas de contas espetiaisnsequéncia de inspecdes realizadas
para averiguacdo de esquema fraudulento para agetmmvénios, manipular licitacoes e
desviar recursos publicos federais em pelo menda tnunicipios do Estado de Minas Gerais.
Mais grave ainda, consta deste Acordao que um riexgressivo de convénios, nos quais se

encontrou irregularidades graves, havia sido aploy&los 6érgdos concedentes.

Esse quadro de irregularidades, caracterizado @udlises meramente
superficiaispro forma existéncia de pareceres com datas posterioragompativeis com as
datas de celebracdo dos convénios, orcamentosdgupesionados também foram apontados
pelo Acordao TCU n.° 2.261/2005-Plenario.

Mais recentemente o TCU consignou no Relatériarederes Prévios sobre as
Contas do Governo da Republica, Exercicio de 266 as transferéncias voluntarias tém sido
alvo de fundadas criticas quanto aos seus maigsdseaspectos, dentre 0os quais: baixa
efetividade; barganha entre os Poderes Executilzegeslativo para liberacdo de emendas;
fomentar a montagem de esquemas criminosos ohjdtiva apropriacao de recursos publicos;
deficiéncias e disfuncbes operacionais.

Diante desse quadro, o Parecer Prévio do TCUiinckssalva nas contas do
Presidente da Republica relativas ao exercicioO0®,2nos seguintes termos: “XXV - falta de
controle das transferéncias voluntarias em toddases do processo: planejamento, analise e
aprovacao dos planos de trabalho, fiscalizacadxeeueao e prestacdo de contas” (Relatorio e

Pareceres Prévios sobre as Contas do Governo délReap Exercicio de 2006, p. 317).
5 ANALISE DOS PROBLEMAS IDENTIFICADOS

5.1 Deficiéncias de controle dos érgaos repassadere

As deficiéncias de controle dos Orgdos repassadséie responsaveis pela

maioria das irregularidades. E em razdo delas gueénios sdo assinados com planos de



trabalho e projetos inexistentes ou mal elaboradssandlises técnicas sdo superficiais, as
prestacbes de contas ndo sdo analisadas tempestieane o acompanhamento dos

empreendimentos € deficiente, o que estimula a@uua de outras irregularidades.

Mas se 0s problemas s&o recorrentes, por queanam fresolvidos ao longo

destes quase vinte anos? A analise das evidéndiaa que:

| - analisar e fiscalizar cerca de 24 mil convémantratos de repasses anuais,
pulverizados em praticamente todos os municipiasileiros, exige estruturas
de recursos humanos, materiais e tecnologicos isgordveis na administracao

publica federal;

Il - dotar a Administracdo de tal estrutura ndeoeselou opcédo viavel do ponto
de vista politico e econbmico diante de restrigdgamentarias do Pais e de

prioridades de gastos estabelecidos pelo governo.

Portanto, dotar a Administracdo de estruturasedersos humanos, materiais e
tecnolégicos compativeis com o0s servicos a reafinderia levar a situacdo tal que o custo da
fiscalizag@o seria superior aos riscos, o que aoatprincipio basilar do controle, nos termos
expresso no art. 14 do Decreto-Lei n® 200, de Z&wreiro de 1967

5.2 Irregularidades na execuc¢ao dos planos de tralve

Muitas das irregularidades mencionadas neste Ib@bavidenciam o
descompasso entre o0 planejado e o0 executado, @) &epxecucdo tem-se mostrado

incompativel com o formalismo estabelecido peleesigtica vigente.

Sao exemplos desse tipo de irregularidades: agesatps recursos do convénio
sem levar em conta o cronograma fisico-financegoedecucdo do objeto; prorrogacédo de
contrato apoés ter expirado o prazo de vigéncieeou@evisao legal; realizacdo de pagamentos
sem cobertura contratual; execucéo de objeto divswpactuado no convénio; acréscimos aos

contratos de obras e/ou reformas acima dos perismarmitidos, entre outros.

Para ilustrar a natureza desse problema, vejacasmemblematico ocorrido no
municipio de Concei¢cdo do Mato Dentro (MG), na exéo do Convénio n°® 864/1994, por
meio do qual o Fundo Nacional de Saude transfemuicipalidade recursos para o Programa
de Atendimento aos Desnutridos e as Gestantessge Rutricional.

As verbas do citado Convénio, no valor de R$ 133/ destinavam-se a
aquisicéao e distribuicdo a populacao carente d&gfilogramas de leite e 446 litros de dleo.

18 Art. 14. O trabalho administrativo seré racioradia mediante simplificagdo de processos e supreis#ontroles que se
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Ao invés de cumprir este programa de trabalho fepoeadquiriu 3.590,4 quilogramas de leite
em pd e, com 0s recursos referentes a contrapamtistacipal, comprou cestas basicas para

distribuicdo a populagéo carente, no valor de R$28)00.

O TCU, diante da constatacdo de desvio de finddidis recursos do convénio,
aplicou ao responsavel multa no valor de R$ 4.@@,Qulgou suas contas irregulares com
fundamento na legislacdo vigerifgAcérdao n° 2.690/2003 e Acérddo n° 1.126/200%a@m
da Primeira Camara).

Em razédo da rejeicdo das contas do prefeito p€ld, o caso foi submetido a
Justica Eleitoral, uma vez que em tais circunsgngciresponsavel fica impedido de concorrer
a cargos eletivos. A matéria, depois de analisadaraneira instancia, foi submetida em grau
de recurso ao Tribunal Superior Eleitoral (TSEQere objeto do Recurso Especial Eleitoral —
RESPE N° 33.806, sob julgamento.

O caso do municipio de Concei¢do do Mato Dentrbaeennao tenhale per sj

valor estatistico, revela a natureza do problem@esaudar suas diversas facetas.

Primeiro, um convénio de valor minimo, em tornoRf 20 mil, vem, desde
1994, portanto ha 15 anos, movimentando o apamth&stado (ministérios, CGU, TCU,
TSE), despendendo tempo, recursos humanos e nsateria

Segundo, neste caso e em outros similares, saipeesgio estd em jogo o valor
financeiro de eventual dano ao eréario provocado psdcedimento apontado como irregular.
Em casos assim, 0 aparato estatal se movimentappaieger valores e principios legais
inerentes as sociedades democraticas e que, pan&smo, ndo podem ser postos de lado por

agentes publicos e privados.

Terceiro, ndo ha que se fazer qualquer critida@cao e as decisdes dos 0rgaos
de controle e da Justica Eleitoral, pois eles apeserceram sua funcdo de exigir o
cumprimento da lei, das normas estabelecidas ealtsatos. Esta é premissa basica para o

bom funcionamento da sociedade.

A legalidade, a impessoalidade, a publicidaddyed@ncia a regras e contratos
sdo principios basilares aos quais estdao submedigestes politicos e gestores publicos. A
obediéncia a estas regras protege a sociedade mengksmos, voluntarismos e do

patrimonialismo, onde nédo existem fronteiras eatpgblico e o privado.

evidenciarem como puramente formais ou cujo clgevidentemente superior ao risco.

19 De acordo com o art. 16, inciso llI, alinea ‘ba Hei n® 8.443, de 1992, que cuida de “praticatdeda gestdo ilegal,
ilegitimo, antieconémico, ou infracdo a norma legal regulamentar de natureza contabil, financeigamentaria,
operacional ou patrimonial”
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Entretanto, h4 que se perguntar se a legislacidrdasferéncias voluntarias
promove e fortalece a agdo conjunta dos entes der&gio, e se tal modelo esta em sintonia
com o0s principios constitucionais da eficiénciadauautonomia dos entes da Federacao, nos
termos estabelecidos pelos arts. 18 e 37 da Qagéabt Federal. Os resultados obtidos neste

trabalho indicam claramente que nao.

Pelo contrario, ndo parece razoavel que 0s miimstéorgaos maximos da
estrutura governamental, responsaveis pelo plaeajmme pelo estabelecimento das macro
diretrizes a serem observadas pelo Pais nas sspsctigas areas fagcam politica publica
assinando convénios de R$ 20 mil, como no castadelamantendo para si a responsabilidade
de fiscalizar integralmente a execucédo destes angimentos, localizados, na maioria das

vezes, a milhares de quildmetros de suas sedes.

6 SUGESTAO PARA MELHORIA DO PROCESSO DE TRANSFERENCIAS

A Secédo 1 demonstrou que existem razdes de ordendmica, politica e social
para a realizacdo de transferéncias voluntariascé&msequéncia, ndo € de se esperar que a
solugéo dos problemas identificados neste traljzdisse pela supressao total do mecanismo de

transferéncias.

Solugéo estrutural como, por exemplo, um novo aederativo para
redistribuicdo de tributos e atribuicbes pode, esetminimizar o problema mas € alternativa
de dificil implementacdo politica, pois nem mesmoppstas de reforma tributarias mais
modestas, com objetivo basico de simplificar cegist, tém logrado consenso para aprovacao
no Congresso Nacional, como revelam as dezenasogegtas de emendas a constituicdo ora
em tramitacao nas Casas Legislativas.

De outro lado, a alternativa representada peléizagdo de investimentos
maci¢cos na capacidade de gestdo dos orgdos repassad de controle — mais recursos
humanos, materiais e tecnoldgicos — também nagesenta viavel do ponto de vista de

prioridade de gastos e eficiéncia das acoes deat®ntonforme visto na Secao 5.

6.1 Novo modelo de transferéncias voluntéarias

Diante dessas evidéncias resta a alternativa deableficiéncia no sistema
mediante a simplificacdo do processo, clara défmige responsabilidade dos entes politicos

gue compdem a Federacéo e o fim da descentralihaighada.

O novo modelo deve cometer aos 6rgaos do Goveeder&l interessados na

execucao descentralizada de politicas publicas@onsabilidade para estabelecer os critérios
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de distribuicdo de recursos, as diretrizes, olystayas metas a serem alcangadas, cabendo-lhes

fiscalizar os resultados obtidos pela acdo empréan@ foco passa a ser o resultado, ao

invés da legalidade da execucao da despesa.

Os estados, Distrito Federal e municipios, ponvszapassarao a responder pela

regularidade e legalidade da aplicacdo dos recueszmbidos, prestando contas, de maneira

simplificada, aos 6rgéos repassadores e de comioofanbito Federal, no que diz respeito aos

atingimento das metas e, de forma integral, ao&odrge controle interno e externo existentes

em seus proprios ambitos, e a sociedade, destaéitél da prestacdo de contas.

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

Em sintese, 0 novo modelo devera ter as seguiatasteristicas:

transferéncias do Governo Federal diretamentea dandos multisetoriais de
desenvolvimento criados no ambito dos estadosyrildigtederal e dos municipios
exclusivamente para a execucdo de empreendimentosn eregime de mutua
cooperacao

os fundos multisetoriais devem apresentar prograde investimentos e
desenvolvimento local mediante a integracao dassagas diversas areas (saneamento,
turismo, educacao etc.), para um periodo de trés, aam partir de diagnostico da

realidade econOmica e social local e das priorisl@@éinidas pela populacao;

revisdo anual das metas e prioridades do fuodim acréscimo de um ano, a cada

revisdo, de forma a manter o horizonte de planejtorge trés anos;

criacao de conselhos para debater as prioridaflesalizar a aplicacéo dos recursos do

fundo multisetorial de desenvolvimento;

0s orgaos federais deixariam de analisar prapode trabalhos especificas para se
concentrarem na analise do plano de desenvolvimanttisetorial apresentado e nos
critérios a serem adotados para alocacdo desdéeadi@ldos recursos, tais como IDH,

populacao, caréncias estruturais da regido, elgémade gargalos, entre outros;

flexibilidade na realizagdo dos investimento®r@e beneficiario tem flexibilidade para
retardar ou acelerar cronogramas fisico-financeilms projetos contemplados desde

gue, ao final do periodo considerado, todas assmetdam sido atingidas;

0os recursos transferidos incorporam-se defamtignte ao patriménio do ente
beneficiario, cabendo a este, aos 0rgaos de cenitnt#rno e externo existentes em
cada esfera zelarem pela regularidade de sua ggaicaegundo a legislacéo vigente,

assim como ja o fazem para os demais recursos entaros;
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8) a falta de cumprimento das metas e objetivogitasj 0s entes subnacionais a
devolugéo dos recursos correspondentes mediaete;éet, pela Unido, diretamente do
Fundo de Participacdo dos Estados — FPE e do Fde@articipacdo dos Municipios —
FPM, de que trata o art. 159 da Constituicéo;

9) a inclusdo das dotacdes no orcamento destiresl&asansferéncias voluntarias nao é
obrigatdria, mas, uma vez incluidas com a idewiff® do fundo multisetorial
beneficiado, a transferéncia dos recursos finapg&orrespondentes passa a constituir
obrigacao legal da Unido para atender ao planejmntEnente subnacional no ambito
do fundo multisetorial de desenvolvimento e assagw estabilidade do fluxo

financeiro para execucao do projeto;

10) os recursos de transferéncias das areas da sassisténcia social seriam transferidos
direta e exclusivamente para os fundos ja existenessas areds para aplicacéo
segundo normas e diretrizes estabelecidas por fsglEss, com 0S ajustes pertinentes,

reservando-se a figura dos convénios para casesiagsimos.

6.2 Pseudos problemas da sistematica proposta

A sugestdo deste novo modelo, que pressupde ndigdes aos entes
subnacionais, parece paradoxal diante da gravidgadia quantidade de irregularidades
detectadas pelos 6rgdos de controle no processardderéncias voluntarias, como visto ao

longo deste trabalho e frequentes.

Pode parecer para alguns que se esta empurrapaidblema para as unidades
da Federacao, que teriam menor qualificacdo téanicarganizacional para gerir 0S recursos
federais repassados. Pior, estar-se-ia ferindengipro constitucional da prestacéo de contas,
ao qual estéo sujeitas todas as pessoas fisicasidigas, publicas ou privadas responsaveis
por recursos publicos, como visto na Secao 3.2 degtalho.

Mas é falsa essa impressdo. Pesquisa realizadtenusstrativos contabeis das
unidades da Federagdo demonstrou que 0s reculigosnos de transferéncias voluntérias
representam, em média, menos de 5% da receita en¢ana total dos entes da Federacéo.

Com efeito,0s dados do FINANCAS DO BRASIL — 206&,STN, que contém
0os demonstrativos contabeis de 5.285 municipicsilemas, revelam que, em 2007, o volume

de recursos originados em convénios formalizadas @adJnido representa, em meédia, 1% da

20 Fundo Nacional da Satde (FNS) e o Fundo Naciana@lssisténcia Social (FNAS)

14



receita orcamentaria total dos municipios com &t6@ habitantes. Em municipios com mais
de 75.000 habitantes esta média cai para 0,66%céda orcamentaria total. A saber:

Tabela 3 - Participacao das Receitas de Convénioa Receita Total dos Municipios — 2007

R$ milhdes
N° DE RECEITA RECEITADE | %
MUNICIPIOS | ORCAMENTARI | CONVENIOS
A TOTAL
MUNICIPIOS COM POPULACAO 4.124 45.981, 462,7 1,0%
ATE 25.000 habitantes
MUNICIPIOS COM POPULACAO 620 21.409, 191,9 0,9%
ENTRE 25.001 e 50.000 habitantes
MUNICIPIOS COM POPULACAO 188 13.230, 72,0 0,5%
ENTRE 50.001 e 75.000 habitantes
MUNICIPIOS COM POPULACAO 353 131.436, 867,9 0,6%
SUPERIOR A 75.000 habitantes
TOTAL 5.285 212.058, 1.594,6 0,7%

Fonte: FINBRA — 2007 — MF/STN
Esses dados sdo consistentes com os balancoslidgatse® da Unido,

elaborados pela STN, em cumprimento ao art. 51 R&. LlSegundo o Demonstrativo de
Receitas e Despesas relativo ao periodo de 200874 as receitas de transferéncias da Unido
e suas entidades para os municipios, a titulo deéoios, correspondem a apenas 1,8% do
total de suas receitas. Em relacédo aos Estado®estubo Federal esta relacéo cai para apenas
0,26%%

Resultados semelhantes também podem ser encantnadRelatorio Perfil e
Evolucdo das Financas Municipais (2008), elaborgmga STN, que analisou o0s

demonstrativos contabeis de 3.572 municipios, noge de 10 anos (1998-2007).

Segundo esse Relatorio (2008, p. 22-23), os dadosolidados de receitas
mostram que, em média, a receita de arrecadacfdgdips municipios (IPTU, ISS) responde
por 35,2% da receita total; as receitas de tra@istgas constitucionais e legais (FPM, ICMS,
IPVA, SUS, FUNDEF/FUNDEB, FNDE) por 60,8%, e as d&nreceitas, dentre as quais se
incluem as transferéncias voluntarias da Unidonebémn de convénios firmados com os
respectivos governos estaduais, por apenas 4,8ec€ita total.

Portanto, negar-lhes competéncia para gerir esjagma parcela de recursos é
negar-lhes competéncia para gerir os demais 95%edassos colocados a sua disposi¢cado por
determinacdo legal ou constitucional, o que eqenala refutar o principio federativo, a

2 1Disponl'vel em: <http://mwww.stn.fazenda.gov.br/chiltdade_governamental/execucao_ orcamentaria_db_GF
Consolidacao_Contas_ publicas.xls>. Acesso em:|hé R009
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autonomia administrativa, financeira e politicacdda ente da Federacdo, clausulas pétreas da
Carta Magna.

Neste caso, insistir no raciocinio de falta de pet@ncia técnica ou institucional
dos entes subnacionais equivaleria, também, aaodro xeque ndo sé as prestacdes de contas
regularmente por eles apresentadas aos respecdiigd®s controle interno, Tribunais de
Contas Estaduais e Municipais, Camaras Municip@iamara Distrital e Assembléias
Legislativas,mas a propria competéncia destas instituicbes para execuc¢do das funcdes
de controle e fiscalizagéo a elas outorgadas pela@ Magna.

As evidéncias identificadas também desmistificamdléa de que o Governo
Federal possui capacidade técnica e de gestad@upeios entes subnacionais, pelo menos na
escala em que vem operando. Pelo contrario, agrpderais tém demonstrado extremas
deficiéncias para planejar, analisar e fiscalizar recursos descentralizados, conforme

demonstrado na Segao 5.

De outro lado, transferir recursos federais pasagovernos locais e exigir
prestacéo de contas de forma simplificada bem aestimular o controle social, por meio da
instituicdo de conselhos locais, ndo é inovacag, pnética ja adotada pelo governo, sobretudo
na area de educaddce na realizacdo de investimentds;onforme revelam os diversos

programas governamentais em execucao.

A implantacdo de um novo modelo de transferénsialsintarias exigira

alteracdo constitucional e edicao de lei espegifeza regular as transferéncias.

A alteracdo constitucional seria pontual e teoa gbjetivo: a) estabelecer que
0os recursos financeiros transferidos discriciomagiate de uma para outra unidade da
Federacdo incorporam-se ao patriménio da beneéicigara todos os efeitos, cabendo-lhes,
portanto, verificar a regularidade de sua aplicabi®@ descumprimento de metas e objetivos
pactuados com o ente transferidor sujeitard o @ndevolucdo dos recursos correspondente

mediante retencao diretamente dos recursos do &FP M.

22 programa Nacional de Alimentag&o Escolar — PNABgfama Dinheiro Direto na Escola — PDDE; Programa\poio aos
Sistemas de Ensino para Atendimento de Jovens ko&dBrograma Nacional de Apoio ao Transporte sicolar — PNATE;
Programa Brasil Alfabetizado; Auxilio Financeiro @&omento as Exporta¢des; Programa de AceleragiimdEica — PAC;
acoes de defesa civil; Fundo Nacional da Saude YENS-undo Nacional da Assisténcia Social (FNAS)

2 Medida Proviséria n° 387/2007 (Lei n° 11.578/20@i)grama de Aceleracéio Econdmica (PAC). De maimeisitada, uma
vez que esse Programa trata de despesas tipicadisgrieionarias, o Poder Executivo estabeleceuaguteansferéncias para
estados, DF e municipios para atender o PAC ser@adas como “transferéncias obrigatérias”. Com eg#fécio, o Poder
Executivo simplesmente afastou a aplicacdo de adegislacdo que rege a formalizacdo de convénamhgatos de repasse
para adotar mecanismos mais simplificados e agetpdracéo e prestacdo de contas.
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Essas alteracfes teriam por fundamento os prosga autonomia financeira e
politica dos entes da Federacdo, da eficiénciaedacs publico e da prestacdo de contas a
sociedade, o que coloca o cidaddo beneficiario aktogpublico como principal agente de
fiscalizacéo.

A nova sistematica ndo afasta apoio técnico, atuapnjunta ou mesmo a
possibilidade da formalizacdo de convénios, sobcetem projetos de grande vulto ou de

singular complexidade.

Sob o angulo politico, a criagcdo de fundos muttiseis de desenvolvimento
com as caracteristicas sugeridas tem impacto noegso de elaboracdo e execucdo de

emendas parlamentares ao orgcamento.

De um lado, perdem os parlamentares por ndo podenais apresentar
emendas para projetos especificos ou nominar eesdbeneficiarias dos recursos, uma vez
gue o0s investimentos estardo previamente definidos planos de desenvolvimento
multisetorial. De outro, ganham pela obrigatorieda@ execucdo dos recursos alocados no

or¢camento, libertando-os da discricionariedade atiePExecutivo.

Do lado do Poder Executivo, a impositividade da&cexdo orcamentaria e
financeira dos recursos destinados aos fundosgsetdtiais de desenvolvimento pode vir a ser
interpretada como enfraquecimento do instrumenfe Hsponivel para obter ou manter o
apoio politico, representado pelas emendas orcanmees)t conforme visto na Secéo 2, deste

trabalho. Este é o potencial problema politicoresseperado.

7. CONCLUSAO

Os problemas identificados neste estudo demonstmamquadro grave de
descontrole da gestdo dos recursos financeirosféraios discricionariamente para as

unidades da Federacéo.

Diversas evidéncias obtidas comprovam a hipétesial do trabalho no sentido
de que o modelo legal das transferéncias volustér@principal responsavel pelas recorrentes

irregularidades identificadas pelos 6rgaos de otmtr

Assim, a Secdo 3 demonstrou que a complexidagecdesso, representada por
caracteristicas de formalismo, personalismo e déstacdo tutelada, levam a ineficiéncia,
pulverizacdo de recursos e a falsa descentralizag@mdo o pano de fundo para a atuacéo
dolosa de agentes publicos e privados.
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Andlise dos balangos contabeis dos municipiodoome consignado na Secao
6.2, revelou que o valor das transferéncias voliagtaestinado aos municipios, conquanto
relevantes e até mesmo imprescindiveis para os,amjgresentam algo em torno de 5% do

total das receitas orcamentarias das unidadesdiadegio.

Diante dessa evidéncia, € inafastavel a concldsdgue, se 0os municipios, 0s
estados e o Distrito Federal ndo possuem compatt@tnica e institucional para gerir esta
pequena parcela dos recursos federais entdo é sl@se que também ndo as possuem para
gerir os outros 95% dos recursos diretamente alaelos ou a eles transferidos por forgca

constitucional ou legal.

Neste caso, prosseguir com o raciocinio da fadtac@mpeténcia técnica ou
organizacional dos entes subnacionais equivalet@laar em xeque néo so as prestacdes de
contas regularmente por eles apresentadas aostregp@rgaos controle interno, Tribunais de
Contas Estaduais e Municipais, Camaras Municip@amara Distrital e Assembléias
Legislativas, mas a propria competéncia fiscalizatdestas instituicdes para o exercicio das

funcdes a elas atribuidas pela Constituicao.

A idéia central do mecanismo sugerido para apEréei a sistematica
compreende a valorizacdo do planejamento subnaciondim do personalismo e da
descentralizacdo tutelada, a criacdo de fundossetdtiais de desenvolvimento no ambito de
cada ente para a execucdo de empreendimentos emerelp muitua cooperagdo, e
possibilidade de retengcdo de recursos do FPE e FENhpotese de ndo cumprimento das

metas ajustadas, entre outras medidas, conforralhdéd na Secéo 6.
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