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RESUMO?

Resumo: Pretende este trabalho diagnosticar o modelo ldgairansferéncias voluntarias
realizadas pelo Governo Federal para estados,itDistederal e municipios, por meio de
convénios, contratos de repasses e instrumentdargis) com vistas a apontar solugcdes para
0s recorrentes problemas relacionados a inefi@émenissdo de prestacao de contas, desvio
de recursos publicos, entre outras mazelas relmtpd@s 6rgdos de controle. A pesquisa
parte da premissa de que o modelo legal adotadoGmelerno Federal € o maior responsavel
pela ocorréncia de tais problemas. Por que esselmful instituido? Por que ele vem sendo
mantido ha décadas mesmo diante de tantos relatosedularidades? Diversas evidéncias
comprovaram a hipétese inicial do trabalho. O modiedjal induz a um processo complexo,
com caracteristicas de formalismo, personalismo escehtralizacdo tutelada, cuja
consequéncia é a ineficiéncia, a pulverizacdo derses e a falsa descentralizacdo, criando o
pano de fundo para a atuacdo dolosa de agentdsgaiblprivados. A pesquisa documental
revelou um quadro grave de descontrole da gest&oretursos financeiros transferidos
discricionariamente para as unidades da Federdgievidéncias desmistificam a idéia de
que o Governo Federal possui capacidade técnica egedtdo superior a dos entes
subnacionais, pelo menos na escala em que vemnolpenama vez que restaram patentes o
amadorismo, as analises superficiais e a faltaodrale dos 6rgaos repassadores em todas as
fases do processo, segundo indicado pelos 6rgamenti®le. De outro lado, as transferéncias
discricionarias representam, em media, menos del®%otal da receita orcamentaria dos
entes beneficiados. Diante desta evidéncia, ést@fal a conclusao de que se 0s municipios
nao possuem competéncias técnica e instituciomal gexir esta pequena parcela de recursos
entdo € de se supor que também ndo as possuengegaras outros 95% dos recursos
diretamente arrecadados ou a eles transferidosopga constitucional ou legal. Insistir na
falta de competéncia dos entes subnacionais c@oean xeque ndo sé as prestacdes de
contas regularmente por eles apresentadas aostiespargdos controle interno, Tribunais
de Contas, Camaras Municipais, Camara Distritaksefbléias Legislativas, mas a propria
competéncia destas instituicbes para o exercic® fdacbes a elas atribuidas pela
Constituicdo. O mecanismo sugerido pelo traballva p@erfeicoar o processo passa pela
instituicdo de modelo legal no qual seriam recomlascos instrumentos, a autonomia e as

! Este estudo tem por base Monografia apresentala gueor no curso de especializacdo em Processo
Legislativo do CEFOR, Centro de Formacdo, Treindmen Aperfeicoamento da Cémara dos Deputados,
concluido em novembro de 2009. Banca examinadaraafta pelos Professores Eduardo Fernandez Silva,
orientador e José Roberto Afonso, examinador



competéncias previstas na Carta Magna para os &rteacionais, e ainda: (1) a valorizagéo
do planejamento municipal, estadual e do Distrigddfal, (2) o fim do personalismo e da
descentralizacdo tutelada, (3) a criacdo de funduokisetoriais de desenvolvimento no

ambito de cada ente subnacional para a execucaémpeendimentos em regime de mutua
cooperacao, (4) a adocdo de orgcamento semi-imypmgitira as transferéncias voluntérias
destinadas aos fundos multisetoriais, (5) o comtsoktial e (6) a possibilidade de retencéo de
recursos do FPE e FPM, na hipotese de ndo cumpona&s metas ajustadas, entre outras

medidas.

Palavras-chaves: transferéncias voluntérias, orcamento semi-impwsit contratos,

convénios, descentralizacao tutelada, fundos metdtisis de desenvolvimento.
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1 INTRODUCAO

Ha anos 6rgaos de imprensa e de controle vémmdtaf@roblemas relacionados a
ineficiéncia, desvios de recursos publicos, fattgpestacdo de contas, entre outras mazelas
ligadas as transferéncias discricionarias de resufanceiros do governo federal para
estados, Distrito Federal e municipios, 0 que sstdai num fato instigante: se os problemas
sao conhecidos, por que continuam ocorrendo coresamia ou maior intensidade? Quais as
suas reais causas? Quais as medidas ja adotadasopdraté-los? Por que ndo se mostraram

eficazes?

N&o se trata de tema irrelevante do ponto de edadmico, social ou politico.
Segundo dados estatisticos disponiveis na pagitr@mica Portal da Transparéncia, mantida
na internet pela Controladoria-Geral da Unido (CGU), o GoveFRaaleral formalizou, no
periodo de 01/01/1996 a 14/12/2008, 314.894 congéodm os estados, Distrito Federal,
municipios e entidades privadas sem fins lucratimosnontante global de R$ 221,4 biltfSes
(Disponivel em: <http://www.portaltransparencia.ggo¥ convenios/ConveniosListaOrgaos.

asp? TipoConsulta=1>. Acesso em 23 jan. 2009).

Segundo esses numeros, foram assinados, em éddl, convénios a cada ano,
com valor unitario médio de R$ 700 mil, beneficiarraticamente todas as Unidades da

Federacéo.

Especificamente no que diz respeito ao valor dassteréncias voluntérias, que
sdo aquelas realizadas pelo Governo Federal dmwitamente para os estados, Distrito
Federal e municipios, o valor consignado nas I&iarmentarias saiu de um patamar de R$ 13
bilhdes, em 2002, para R$ 31 bilh8e=sm 2008, o que d4a um crescimento médio de 22,9% ao
ano no periodo considerado.

Para se ter idéia da magnitude dos valores tnéghs$eaos entes subnacionais, o
montante constante do orcamento de 2008 correspitde5% do total dos investimentos

autorizados nesta lei, que foi de R$ 48,0 bilhdes.

Numa perspectiva social, o valor transferido eri80orresponde a quase trés
vezes (281%) o Programa Bolsa-Familia (R$ 11,06b8h considerado prioritario pelo

Governo Federal, cujo objetivo € atender 11 milhdesfamilias carentes em todos os

municipios brasileiros.

Abordagens superficiais do tema tendem a congluér os notdrios problemas
relacionados as transferéncias voluntarias decodeema gestao por parte dos dirigentes dos

2 Em valores nominais
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orgéos repassadores de recursos, falta de quediicda méo-de-obra no servi¢co publico,
estrutura técnica e de pessoal insuficiente owaainso de recursos publicos para atender a

interesses privados por parte de prefeitos, goderea e parlamentares.

Freglentes denudncias sobre fisiologismo, nepotisrarcesso de cargos de livre
provimento na administragdo publica reforcam o sexmsnum sobre essas hipéteses, assim
como as notorias deficiéncias de pessoal e de sexunateriais a que estdo submetidos

diversos 6rgéos da administracao.

Irregularidades cometidas por parlamentares egsspublicos na aplicacdo de
recursos de transferéncias voluntarias ja foram pcowmadas pelo Congresso Nacional,
sobretudo pelas comissdes parlamentares de immuédhhecidas como “CPMI do
Orcamento/1994” e “CPMI das Ambulancias/2006”.

A CPMI do Orcamento (1994, Volume lll, p. 17), pexemplo, dedicou uma
secdo especial somente para tratar da “Limitag&oTdansferéncias Federais Voluntarias”
tendo em vista a comprovacdo do uso de recursoic@silpara o beneficio privado de
parlamentares. Segundo este Relatério, a Comstitule 1988 “ndo teve o bom senso de
proibir as transferéncias voluntarias” ou de defimpositivamente as responsabilidades e

obrigagOes de cada uma das trés esferas do Estado.

Andlise um pouco mais percuciente do tema, todagigla que essas hipoteses
nao explicam consistentemente o fendmeno, na stewera. Pelo contrario, acabam

provocando mais questionamentos.

Assim, se é verdade que existem fisiologismo @ti®po no setor publico, o que
abre a possibilidade de existirem dirigentes semlifquacdo, também é verdade que tal
qualificativo ndo se aplica a grande maioria dasideres federais, sobretudo aqueles que
ingressaram apos o advento da Constituicdo de 1988, instituiu a obrigatoriedade do

concurso publico.

A boa qualificagdo dos servidores publico federeigis ativos do Poder
Executivo é um fato. Dos 542.843 servidores atdosPoder Executivo, 223.095 (41,1%)
ocupam cargos cujo nivel de escolaridade minimgidxié o curso superior, segundo consta
do Boletim Estatistico de Pessoal n° 158 (2009)ligado pelo Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao — MPOG.

® Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social; Modigidke Aplicacdo (MA): 30 — Estados, 40 — Municipgos
71 — Consorcios Publicos; Indicador de Resultadmdtio (RP): 2 — Primarias discricionarias e 3 -6jé0
Piloto de Investimentos (PPI)

7176
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O significado desse dado pode ser percebido quemtiparado com a média de
escolaridade do trabalhador brasileiro. Entre esipgnas 6% possuem curso superior,
conforme demonstra o Mapa do Mercado de Trabalhdmsil (2001), publicado pelo

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistici88GE.

O citado Boletim Estatistico de Pessoal (2009,04.), registra que a expressiva
maioria dos cargos de chefia € ocupada por seesdefietivos do servico publico (65,2%),
requisitados de outros Orgdos publicos (4,9%) aeseados (3,4%), 0 que minimiza a
margem para as indicagbes de cunho eminentementiéicqo normalmente sem

compromissos de longo prazo com a instituicéo, eab@o as elimine.

Portanto, ndo € a falta de qualificacdo de méokia- no ambito do Poder
Executivo federal, comparativamente ao mercadoralealho brasileiro, que justifica os

recorrentes problemas verificados nas transferénvailntarias.

O argumento de insuficiéncia de recursos materaismanos e técnicos como
causa dos problemas também é insustentavel no fmago. Se os problemas séo recorrentes
e ja foram identificados ha décadas, é razoavelrayyee tais caréncias teriam sido superadas
pelas sucessivas administracdes, de forma planejagaiante 0s necessarios aportes
orcamentarios anuais para as aquisicées de equipasne contratacdes necessarias. Como
isso ndo ocorreu, € de se supor que existem fattgesutra ordem que impediram a

realizacdo dos investimentos necessarios.

Diante desses fatos, este trabalho busca exataraempliar os conhecimentos
sobre as transferéncias voluntarias realizadas @elerno Federal brasileiro para os entes
subnacionais para tentar identificar suas caratieas, os principais problemas e as possiveis

solucdes.

Releva esclarecer que as transferéncias volustamer definicdo legal,
compreendem apenas as transferéncias para os demssda Federacéo, ficando de fora,
portanto, as transferéncias discricionarias reddizapelo Governo Federal para o setor
privado ou para o terceiro setor, que se submetigislacido especifica, e também aquelas
destinadas ao Sistema Unico de Saude, ou realizadas determinacdo legal ou

constitucional.

As transferéncias de recursos para o setor priegora o terceiro setor, embora
ndo analisadas neste trabalho, constituem linheresgante de pesquisa ndao sO pelas

freqientes denuncias de irregularidades mas tanjias vultosas quantias destinadas

8/76
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anualmente ao setor pelas leis orcamentéarias (R®B,5 bilhdes, 2008: R$ 3,45 bilhdes e
2009: R$ 3,0 bilhoes).

A presente pesquisa parte da hipotese de que eloledal adotado pelo governo
federal, baseado na analise personalizada dos9kiho formalismo processual, pode ser o
principal responsavel pelos recorrentes problemestificados no processo. A confirmagéo
ou ndo da hipotese tem consequéncias relevantaes atratégia de abordagem do problema

e da identificacéo de possiveis solucdes.

Adotou-se, como metodologia, a pesquisa documetgatio como fonte de
informacBes as leis, decretos, portarias, relatdde gestdo dos oOrgdos repassadores,
relatorios de auditorias dos 6rgdos de controlkermaot e externo e bancos de dados sobre o
tema mantidos por érgdos oficidi?\ sistematizacdo das informacdes obtidas perraitiu
analise quantitativa dos convénios firmados cortasia verificar sua distribuicdo por 6rgao

repassador, Unidade da Federacéo ou regidao bexuafici

O Capitulo 2 cuida do referencial te6rico com fows conceitos, objetivos,
aspectos politicos e econdmicos das transferénti@governamentais, dentre as quais se

inserem as transferéncias voluntarias.

O Capitulo 3 adentra no tema central objeto dpstajuisa com o intuito de
analisar o arcaboucgo legal das transferéncias télama bem como para investigar suas

principais caracteristicas.

O Capitulo 4 registra os principais problemas tifieados pelos o6rgaos de
controle nas diversas fases das transferénciastaolas: contratacdo, execucdo e prestacdo
de contas.

O Capitulo 5 analisa os resultados obtidos na yesgcom o objetivo de
correlacionar os principais problemas detectadas caracteristicas do modelo de

transferéncias voluntarias. O Capitulo 6 apressujastdes para melhoria do processo.

* Siga Brasil (Senado Federal), Fiscalize (Camasaputados), Portal da Transparéncia (CGU) e SIAFI
9/76



mﬁangE CAMARA DOS DEPUTADOS
e ama

Consultoria de Orcamento e Fiscaliza€g@manceira

{l

2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Conceito e objetivos das transferéncias intergernamentais

As transferéncias intergovernamentais constituenesserepasses de recursos
financeiros entre os entes de um estado, com basieterminagdes constitucionais, legais ou
em decisdes discricionarias do 6rgdo central, cistasy ao atendimento de um objetivo

geneérico ou especifico.

O objetivo genérico pode ser, por exemplo, a pr@oap desenvolvimento inter-
regional e o especifico, a realizacdo de investioserem localidades previamente
selecionadas (obras de saneamento béasico, comsttegisas populares etc.) ou prestacéo de

assisténcia social (manutencao de creches, a&il)s e

As transferéncias de recursos financeiros sédo alorente tratadas pela literatura
na discussdo de temas mais geneéricos, como as t&mijps tributarias, a reparticdo de
receitas e de atribuicbes, o federalismo fiscal descentralizagdo, o que coloca em pauta

questdes politicas e econdémicas relevantes paedagdes intergovernamentais.

Federalismo fiscal é a divisdo de tarefas e resuiinanceiros entre os diferentes
niveis de governo: quem deve arrecadar cada untridbosos do pais e quem deve ofertar
cada um dos servi¢os publicos (saude, saneameluttagio, limpeza, iluminagdo, seguranca
publica, estabilidade macroecondmica, assistémaelsetc.). Do ponto de vista econdémico,
a idéia é buscar uma divisdo de tarefas que mairaizeficiéncia do setor publico.
(MENDES, 2004)

2.2 Aspectos econdmicos das transferéncias

Sabe-se que federacdo pressupfe autonomia finara®sr entes subnacionais,
além de competéncias legislativas proprias de eatta Quando se comparam as prescri¢cdes
para a alocacao eficiente de tributos e de gaste piveis de governo, o que se observa é que
sdo passiveis de descentralizacdo diversas acbbsagliao mesmo tempo em que é muito
restrito o conjunto de tributos que pode ser adada de forma eficiente pelos governos

municipais e estaduais.

O resultado € um desequilibrio entre receitas spafas entre os membros da
federacdo que ficou conhecido na literatura pelaressédo desequilibrio vertical. De outro
lado, o desequilibrio horizontal, seria aquele ltaste das desigualdades regionais existentes
em uma federacdo. No Brasil, ha a classica diveséiee o Sul-Sudeste industrializado e de

renda per capita mais alta, e o Norte-Nordeste @sitfio menos privilegiada.

10/76
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A identificagdo dos beneficios e custos potencilEsdescentralizacdo € uma
tarefa geralmente polémica. Inicialmente podem-Bservar duas visbes aparentemente

conflitantes sobre os beneficios e custos da deatizacao fiscal.

A primeira visdo, destacada por Blanco (2002pw@favel a descentralizacdo da
tributacdo porque esta produz ganhos de bem-estadod ao aumento de eficiéncia na
arrecadacéo e na provisao de bens e servicos @sibéicmaior visibilidade da relacao entre
beneficios e custos dos bens publicos (melhoracdauatability) e a maior adequacgéao da

oferta de bens publicos as preferéncias locais.

O segundo enfoque sobre os efeitos da desceag@tiztem uma conotacdo
negativa no sentido em que alerta para os custuxiados a perda de controle da politica
macroecondmica por parte do governo central. A etgsglizacdo fiscal reduz o grau de
manobra do governo federal tanto no lado da recgeiéato no da despesa. (FUKASAKU e
MELLO, 1999; SHAH, 1998, PRUD’HOMME, 1995, apud BNEO, 2002)

Os processos de descentralizagéo preponderantebesdados em transferéncias
intergovernamentais diminuem os ganhos de efi@éjicique a ndo correspondéncia entre
custos e beneficios dos bens publicos para osibi@mnieis locais leva a provisao ineficiente
de bens e servicos publicos. Por exemplo, € fah pma comunidade desejar e aceitar a
construcdo de um ginasio poliesportivo com recudsransferéncias mas talvez rejeitasse

tal investimento se tivesse que pagar por eleanggiaumento dos impostos.

Tanzi (1996, apud Blanco, 2002) destaca trés saleiransmissao pelos quais a
descentralizagéo fiscal pode agravar as dificulsldideais do governo: a perda de bases de
tributacdo importantes que limita a capacidade deegno central de fazer ajustes ou
expansdes pelo lado da receita fiscal; o sistematisferéncias intergovernamentais gera
incentivos perversos para 0s niveis inferiores @eeno, levando-os a reduzir o esforco de
arrecadacdo de receita propria; e a dificuldadeahdrole do gasto dos niveis inferiores de
governo com a conseqiente transmissdo de predsfaess fexpansionistas para a politica

monetaria.

Mendes (2004) aborda esse tema para explicar qteorea econdmica da
descentralizagéo fiscal teve seu marco inicial eopublicacdo de dois artigos de Samuelson
(1954 e 1955) que introduziram o conceito de bebligmina teoria econémica do bem-estar.
Dado que o bem publico consumido por um individ&o exclui o consumo por outro, entao

ninguém teria incentivo para revelar sua real delagor esse tipo de bem. Cada individuo

11/76
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preferiria deixar que outros revelassem suas deasaadpagassem pelo bem, enquanto ele

consumiria 0 bem sem precisar pagatr.

Tiebout (1956, apud Mendes, 2004) propds que eedéslizacao fiscal poderia
ser capaz de induzir o consumidor a revelar sugten@ncias por bens publicos. Ao invés de
haver um Unico governo, que tenta adivinhar aepgatias ndo reveladas dos cidadaos, para
Ihes oferecer bens publicos, o territério nacigrualeria ser retalhado em diversas jurisdicoes.
Nesse caso, cada familia escolheria viver na jigésdonde o governo ofertasse a cesta de

bens publicos e impostos que fosse de sua prefarénc

Portanto, uma justificativa econémica para o Bistefederal é baseada,
essencialmente, na capacidade que unidades dengewigscentralizados tém para melhorar
a alocacao de recursos do setor publico, atravetivéasificacdo dos servicos publicos de

acordo com as preferéncias locais.

2.3 Aspectos politicos das transferéncias

Governar um territério do tamanho do brasileiro iévde 8,5 milhdes de Km2)
necessita de algum tipo de descentralizacdo oktiadministrativa. Ja no periodo colonial
(1500-1822) Portugal foi obrigado a dividir a Colbrem capitanias hereditarias, que
influenciaram decisivamente o padrao de organizégéiborial brasileiro na delimitagdo das
provincias e, posteriormente, dos estados, a parftepublica. (COSTA, 2007)

Segundo Giambiagi e Além (2008, p. 324), o “preocede descentralizacdo no
Brasil, iniciado nos anos 1980 e aprofundado cabomstituicdo de 1988, teve basicamente
uma motivagdo politica.” O objetivo era o fortateento financeiro e politico de estados e
municipios em detrimento do governo central, vistmo essencial ao movimento de

redemocratizacéo do pais.

2.3.1 Teoria da conexao eleitoral

O fator politico das transferéncias de recursanfiriros encontra ressonancia na
teoria reconhecida pela literatura como a “Teoré&a @onexdo Eleitoral”, proposta por
Mayhew, em livro publicado em 1974. Segundo estaaeo comportamento parlamentar dos
congressistas nos Estados Unidos tem, como prinmeaior, o designio do deputado ou
senador de disputar um novo mandato. (CINTRA e OMBE, 2007)

Mayhew parte da premissa de que 0s congressitfuaidenses procuram estar
sempre engajados em atividades direcionadas a mzax@o de suas chances de reeleicédo

mediante o exercicio de trés atividades que elassnme percebem como eleitoralmente Uteis.
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a) publicidade ddvertising — consiste em qualquer esforco para
disseminar o nome do parlamentar entre o eleitodadmaneira a criar uma
imagem favoravel, sem, contudo, manifestar opingabre questdes
polémicas ou importantes. Visitas frequentes atritdiseleitoral, discursos
ndo-politicos para pequenos publicos, envio deefol sobre cuidados na
infancia e cartas de condoléncia e felicitacdo. D8 deputados
entrevistados na década de 60, 121 disseram quéampgnte enviaram
informativos aos seus eleitores, 48 escreverantiastou editoriais para
jornais; 82 comunicavam-se com seus distritos pdiorou televisdo; 89
regularmente encaminhavam questionarios pelo cor(RIAYHEW, 1974,
apudCosta, 2007)

b) reivindicacdo de créditeredit claiming — agir de forma a gerar uma
crenca em um ator politico relevante de que alg#émessoalmente
responséavel por uma agédo do governo - ou de algensaas unidades - que
o ator considere desejavel. A ldgica politica - plonto de vista do
congressista - € a de que um ator que acrediteuquenembro pode
conseguir resultados desejaveis sem davida desmj@édo no futuro. A
énfase aqui é em realizacdes individuais (ao ineésealizacdes do partido
ou do governo) e no congressista como realizaBoedit claiming é
importante para 0s congressistas pois muito dapadamentar consiste em
uma incansavel busca de créditos. (idem)

c) tomada de posicapdsition taking — € a declaragédo publica de um
julgamento sobre qualquer assunto que possa sgrodavel interesse dos
atores politicos. O foco da tomada de posicadopatrdrio da reivindicacédo
de crédito, ndo esta em fazer coisas agradaveigemepem, mas sim em
manifestar opinides agradaveis. As formas pelassqaa posicoes e
aparicbes podem ser registradas sdo numerosaxjgetemente, criativas.
Ha discursos para pequenos grupos, aparicdes naarMs, jornaispress
releasesaté mesmo entrevistas com cientistas politidoisiem)

Cintra e Lacombe (2007) destacam que, na integ&etaom base na conexdo

eleitoral, as normas eleitorais induziriam o indialismo dos parlamentares, a busca de

politicas particularizadas, clientelistas, de csigidusos para a sociedade, mas beneficios

concretos enderecados a restritos redutos elaitoEste seria 0 caso, por exemplo, das

emendas apresentadas ao orgcamento pelos parla@sentar

Esses autores ressaltam, ainda, que a conexdoraléem sido contestada no

Brasil em estudos publicados a partir da Ultimaadéodo século passado, entre outros, por

Figueiredo e Limongi. Neles, da-se crescente ate@dgaestruturas e normas internas do

Legislativo, o papel das liderancas, antes negtigelas nas explicacdes, como indutoras do

comportamento parlamentar, o que reduziria a impord de comportamentos

individualistas.

De acordo com a nova interpretacdo, a hierarq@acdrgos e o poder
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desigualmente distribuido entre os parlamentanesifsgam, em grande medida, fazer tabula
rasa das determinacdes vindas do sistema eleitdealeria a considerar, na Camara dos
Deputados, o Senado ainda é pouco estudado, a dar¢desa Diretora e do Colégio de
Lideres, bem como a razoavel disciplina das basgaaididarias, que seguem a orientagdo de
seus lideres, na neutralizagdo dos impulsos ocegdsf provindos da esfera eleitoral.
(CINTRA e LACOMBE, 2007)

2.3.2 Emendas parlamentares ao Orcamento da Unido
A pesquisa revelou que, historicamente, cerca & d0 valor das emendas

parlamentares destinam-se a transferéncias desoscpara estados e municipios.

Os projetos de lei orcamentéaria para os exerctgo2004 a 2009, por exemplo,
previam R$ 5,0 bilhdes, R$ 5,4 bilhdes, R$ 5,488 R$ 6,7 bilhdes, R$ 15,0 bilhdes e R$
17,2 bilhdes, respectivamente, em programacdesestarfinalidade. Nos projetos aprovados
pelo Congresso Nacional, ap0s as emendas parlae®nde bancadas e de comissdes, estes
montantes elevaram-se para R$ 9,0 bilhdes, R$ Hilhdes, R$ 11,2 bilhdes, R$ 15,0
bilhdes, R$ 22,3 bilhdes e R$ 25,2 bilhdes, resmauente, ou seja, incremento de 80%,
105,6%, 105,5%, 123,9%, 48,7% e 46,5%.5

Com isso, verifica-se que, em média, nos Ultineds anos, cerca de 42% do valor
das transferéncias voluntarias previstas orcamantante tiveram motivagdo originada no
ambito do proprio Poder Legislativo. Este € um dealevante para esta pesquisa pois tais
transferéncias sdo realizadas aos entes subnacipmaimeio de convénios e contratos de

repasses, foco dos problemas objeto deste trabalho.

Do ponto de vista da Teoria da Conexédo Eleit@aimples aprovagédo de uma
emenda ao orcamento pode ser muito Util ao parl@mgrois demonstra interesse e trabalho

por ele realizado em prol de suas bases, tornastlofatico perante os eleitores.

De outro lado, fazer com que o valor financeirgpdagramacao orcamentéria seja
liberado pelo Poder Executivo, mediante a assiaatarconvénio ou instrumento similar com
o ente beneficiado, o que daria efetividade a ggitamentar, depende de disponibilidade

financeira, do atendimento de exigéncias técnlegsjs e de fatores politicos.

As exigéncias técnicas e legais serdo examinawl@sapitulo 3.3 - Caracteristicas

do modelo legal para transferéncias voluntariastedgabalho. Os fatores politicos dizem

® Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social; Modigide Aplicacdo (MA): 30 — Estados, 40 — Municifgos
71 — Consorcios Publicos; Indicador de Resultadtmdtio (RP): 2 — Primarias discricionarias e 3 ej€to

Piloto de Investimentos (PPI)
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respeito a capacidade de o Poder Executivo de&xaxecutar emendas, ou executa-las com a
finalidade de conquistar ou manter apoio politias wotac6es de seu interesse no Congresso

Nacional.

O debate desse tema na ciéncia politica brasiéeifatiza as relagbes Executivo-
Legislativo e o papel das emendas ao orcamentormatao da base de apoio parlamentar ao

Executivo, com efeito na governabilidade.

Melo (2006) registra que é possivel identificatepoialmente um trade off entre
eficiéncia governativa e extensao da atividadendenelamento. Se, por um lado, o processo
de emendamento pode levar ao aprimoramento tédeiquopostas e, consequentemente, a
um maior alinhamento ou consisténcia entre as ggneéeas da sociedade (ou do chamado
eleitor mediano), ele também pode comprometer Ga@é de governos, ao produzir uma

demora indesejavel no processo de tomada de decisde

Figueiredo e Limongi (2002) minimizam o papel dasendas ao orgcamento para
destacar um conjunto de instrumentos instituciogaes garante a preponderancia do Poder
Executivo nas relagbes com o Congresso. Dentrs,empentam as medidas provisoérias, as
competéncias privativas para apresentar projetdeideas areas administrativa, financeira,

tributaria e orcamentaria, o que lhes confere droenda agenda dos trabalhos congressuais.

Percebem-se, do exposto, opinides divergentese sabreal importancia das
emendas parlamentares ao orcamento da Unido. s ddtidos pela pesquisa, todavia,
reforcam a posicdo daqueles que as acham relevarts do ponto de vista do Poder
Legislativo quanto do Poder Executivo. Tal evidénentretanto, ndo afasta nem minimiza a
importancia dos demais instrumentos de negociagésdo utilizados pelos agentes politicos

de forma combinada ou alternada com as emendasyartares.

A evidéncia do interesse dos parlamentares nasamagdo de emendas ao
orcamento da Unido pode ser demonstrada pelosesatoescentes demandados a cada ano,
conforme explicitado na Tabela 1 abaixo, que reweleemento de 128% no valor aprovado
das emendas individuais entre 2005 e 2008. No mgmriodo, o valor das emendas de
bancada, que também podem abrigar interesse ladalide seus membros, cresceu apenas
42,6%.
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Tabela 1 — Emendas apresentadas ao Projeto de Leig@mentaria da Unido

R$ milhdes
2005 2006 2007 2008
AUTOR SOLICI [APRO SOLICI [APRO SOLIC [APRO SOLICI [APRO
QDE.| tapo |vapo |QPE | Tapo |vapo (RPE-|tabo |vabo |RPE| Tabo |vapo
Egpa%id:l‘ 508 37.313 6.138 508 37.751 5.766 508 40.731 8.664 482 32.266 8.755
Bancada ;5040 113 10 890 123 10 1520 175 - - -
Regional

Comisséo 150 36.574 1.619 160 36.012 2.003 153 33.615 2.996 139 25.584 2.688
Individual 7.600 2.076 2.0757.943 2986 2.9648.151 3.527 3.5338.998 4.743 4.742
TOTAL |8.268 78.184 9.947| 8.621 77.640 10.8571 8.822 79.395 15.369 9.619 62.593 16.186

Fonte: CONOF/CD-CONORF/SF — NTC N° 16/2008

Séo fartas as evidéncias sobre negociacdes enweutivo e Legislativo a
respeito da liberacdo de emendas. Veja-se, potrative, a matéria do Departamento
Intersindical de Assessoria Parlamentar — DIAP,lipatta em 10/3/2009, registrando a
posicdo de destacados membros do governo e patkEeerisobre o tema: (disponivel em:
http://www.diap.org.br/index.php/agencia-diap/8@bamento-deputados-pressionam-para-

liberar-emendas. Acesso em 4 abr 2009).

A dez dias do anuncio oficial do Governo sobre paato da crise mundial
na arrecadacdo do Pais este ano, os lideres padid@ Camara ja se
preparam para enfrentar uma longa briga pela lfaeradas emendas
coletivas e individuais, ameagadas de contigencitongelas previsoes - e
intencdes - da equipe econdmica.

Apesar de o ministro de Relacdes Institucionais¢ Mucio Monteiro, ter
tentado acalmar os &nimos dos parlamentares cawngepsa de que ira se
esforcar pela liberagdo dos recursos, os deputsalosm que o ano pré-
eleitoral sera de incertezas e muito pires na mao.

Por outro lado, o Planalto precisa manter a uniddbase para conseguir
aprovar projetos vitais para o0 Governo. O precosedié baixo.

Rebelido

"Acho que se a intencdo do governo for mesmo @raiartes nas emendas
parlamentares, a cupula do Executivo tera de dalicex6es convincentes
para evitar uma rebelido da base. Este € um arelgitéral e todo mundo

quer recursos para viabilizar obras em seus estadosienta o lider do

PTB, deputado Jovair Arantes (GO).

Na opinido do lider do PSB, Rodrigo Rollemberg (D&3 partidos que

integram a base de sustentacdo do governo ja espesaalncio de alguns
cortes, mas vao exigir conversas e explicacoe® smbcritérios usados para
justificar um possivel contigenciamento.

[..]

Otimismo

Na tentativa de acalmar a base aliada e fazer soudio afinado com o
Governo, o lider petista Candido Vacarezza (SP)qdie ainda ndo ha
motivos para desespero em torno da liberacdo damdas, visto que o
Governo ainda ndo apresentou sinais e nimero pobséveis cortes.

"Contigenciamento vai haver. Mas ainda n&o sabemosxtensdo. O
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ministro Mdcio garantiu que nada sera dirigido pesa@mendas individuais.
O que acho um fator positivo. Temos de esperar paracomo sera o
cenario”, argumenta.

Para o lider do PR, Sandro Mabel (GO), a criseeaggrerno e Parlamento
somente se dara se 0s cortes atingirem as emenlildduais.

"Os entendimentos com o Governo comecardao nos rpodxidias. Nao
acredito que haja problemas com as emendas indigiddgora, as coletivas
ja séo outro departamento."

[.]

A duvida agora gira torno do que ird acontecer asncerca de R$ 5,9
bilhdes previstos no Orcamento para emendas indiiddlos parlamentares.
A briga esta apenas comecando. (Com Correio Beazii)

Na mesma linha, o Relatério Final da CPMI das Arabcias (2006, p. 80), a
respeito do uso das emendas parlamentares nasiagggscentre Legislativo e Executivo,
registra que o “governo Fernando Henrique centralia distribuicdo de recursos” sob o
controle do Executivo ao criar o Sistema de Acorhparento Legislativo — SIAL, por meio

do Decreto n°® 1.403, de 21 de fevereiro de 1995.

O controle da acéo parlamentar pelo processo efeliatento de emendas foi
reconhecido por Eduardo Graeff, Secretario Exeoudav pasta de Assuntos Institucionais do

Governo Fernando Henrique Cardoso:

No inicio do governo, tinhamos notado que faltava mecanismo
institucional capaz de controlar os pedidos dotapwntares. Nao era raro
ver diversos deputados, muitos deles infiéis aegm solicitando a ajuda
de diferentes ministérios e 6rgdos do governo paus distritos eleitorais.
Foi por isso que resolvemos assumir 0 controleadsissacao centralizando
todos os pedidos dos parlamentares no SIAL. Estensa centralizado nos
permite formar um quadro exato do que os deputpedsam bem como da
medida em que o governo atendeu a esses pedidasofiReFinal da CPMI
DAS AMBULANCIAS, 2007, p. 80).

N&o ha registros de que o citado Decreto n° 1.893/1que instituiu o SIAL,
tenha sido revogado. Pelo contrario, a evidénciendb mais expressiva, atualmente, do
interesse do Poder Executivo na gestédo politiceedendas parlamentares ao orcamento da
Unido esta no fato de ter sido criado 6rgdo narfad@strutura organizacional da Presidéncia

da Republica com este objetivo especifico.

Tal deliberagdo consta do Decreto n° 6.207, deld&etembro de 2007, que
“Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro Demotigtrados Cargos em Comissédo da
Secretaria de Relacgfes Institucionais da Presidé&teiRepublica, e da outras providéncias”
A saber:

Art. 6° A Subchefia de Assuntos Parlamentares etenp
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VIl - acompanhar, apoiar e, quando couber, recalmemedidas aos 6rgaos
e entidades da administracéo publica federal quaetecucdo das emendas
parlamentares, constantes da Lei Orcamentaria Apustlla adequacado aos
critérios técnicos e de compatibilizagdo com a agdwernamental; (sem
grifo no original)

A criacdo desse 6rgédo estrategicamente posiciomadresidéncia da Republica,
dirigido pelo Ministro e Deputado Federal licen@atbsé Mucio Monteiro Filho (PTB-PE),
comprova a relevancia e o papel politico das enmseepddamentares ao orcamento da Unido
e, por consequéncia, das transferéncias voluntadas s&o transferidas aos entes

subnacionais por meio de convénios e contratosisse.

O trecho abaixo, extraido do Relatorio Final daiCdas Ambulancias (2006,
V.IlI, p.702) é absolutamente cristalino quanto iateresses politicos envolvidos nas emendas
parlamentares:

O pano de fundo no qual se estabelecem as tramsifessévoluntérias é a
execucdo orcamentaria, em especial a execucdaraxias parlamentares
ao orcamento, individuais e de bancadas. O tema dlodordado
consensualmente entre os parlamentares quanto lidadea de que a
liberagdo de emendas €, de fato, instrumento marstracdo de maiorias de
Governo no Parlamento, ao lado da concessao desceognissionados. [...]
Na verdade, a origem de todos os ilicitos objetestad CPMI estd na
execucao orcamentéria voltada para a composicéetesses politicos.

Os dados obtidos pela pesquisa demonstram queerexisizOes de ordem
econbmica e politica que justiicam e motivam a s&xicia de transferéncias
intergovernamentais. As transferéncias voluntanssgram esse conjunto de transferéncias
com forte componente politico tanto da parte do ePoHxecutivo quanto do Poder
Legislativo, como revela o processo de elaborag@eeucao das emendas parlamentares ao

orcamento da Unido.

As transferéncias resultam da dependéncia esdtuwtarmunicipio aos estados e a
Unido. Essa dependéncia néo é nova e foi apontadaepl (1976) como uma das causas do
fendmeno conhecido na historia brasileira como riemo. O pacto entre 0s coronéis e o
governo central era estimulado pela “pendria fiegat das prefeituras municipais
(ANDRADE, 2007, p. 250).

Segundo Andrade (2007, p. 248) o Brasil dos cosoaé@lo coronelismo retratado
por Leal foi a tdnica do poder local no pais dwdntla a primeira fase da Republica Velha e
grande parte do periodo histérico posterior a redeatizacdo de 1946. Sobreviveu
“metamorfoseado em muitas regifes, mesmo aposustializacdo e ainda prevalece em

muitas das pequenas localidades do Brasil.”
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3 TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS

3.1 Viséao geral

A formalizacdo das transferéncias voluntarias @acowrmalmente por meio da
assinatura de convénios ou contratos de repassesn¥&nio € assinado diretamente pelo
orgao repassador com o ente publico beneficiastade, DF ou municipio) com a finalidade

de atingir um objetivo de interesse comum, em regiemutua cooperacao.

No contrato de repasse 0 interesse comum tamb&mpessente, entretanto o
orgdo repassador assina contrato com instituigiandeira federal, normalmente a Caixa
Econdmica Federal (CAIXA), atribuindo-lhe competéngara firmar os contratos de repasse
com os entes subnacionais, segundo condicdes vobjpré-determinados. Neste caso, fica
a cargo da instituicdo financeira a formalizacadibaracdo e a fiscalizacdo dos recursos

liberados para o ente beneficiado.

Em 2008, o governo federal criou o Sistema ded&sedé¢ Convénios e Contratos
de Repasses (SICONV), por meio do Decreto n° 6.d€025 de julho de 2007,
complementado pela Portaria Interministerial MP/MET n°® 127, de 29 de maio de 2008.

O novo sistema esta centrado na intensa utilizdgdoternet, por meio do Portal
dos Convénios, especificamente criado para estlidade. Segundo consta da pagina
eletrbnica do Portal de Convénios (<https://wwwwaamos.gov.br/portal/>), o SICONV
representa mais transparéncia e eficiéncia no seglss recursos, uma vez que todos os atos
de celebracao, alteracédo, liberacdo de recursos)pmmnhamento da execugao e prestacao de
constas terdo de ser nele realizados e registrados.

A criacdo do SICONV apresenta-se como medida itapte& e modernizadora
para tratar o grande volume de convénios assiraussmente. Nos ultimos oito anos (2001
a 2008), o Governo Federal realizou transferéne@antarias de recursos aos estados,
Distrito Federal e municipios no valor de R$ 53jhdes. Neste montante, ndo estédo
incluidos os convénios formalizados pelo Ministéda Saude, nem os Restos a Pagar
inscritos ou pagos anualmente.
3.2 Distorcao nas estatisticas oficiais

A exclusdo dos convénios firmados pelo Ministéria 8aude decorre da

interpretacdo, a nosso ver equivocada, do contidoart. 25 da LRF que excluiu
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expressamente do conceito de transferéncias volamtés recursos destinados ao Sistema
Unico de Saude (SUS):
Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, erdgesed por transferéncia
voluntéria a entrega de recursos correntes ou piata outro ente da
Federacdo, a titulo de cooperacgéo, auxilio outéssia financeira, que nao

decorra de determinacdo constitucional, legal odesdinados ao Sistema
Unico de Saude.

Ocorre gue, pela metodologia atualmente adotadm,@&scluidos das estatisticas
das transferéncias voluntarias ndo s6 os recuesigddos ao SUS mas toda a programacgéao
do Ministério da Saude (36000). (Disponivel em:
http://www.stn.fazenda.gov.br/estados_municipiagéferencias_voluntarias.asp. Acesso em
23 jan. 2009)

Com isso, nem o0s recursos destinados ao SUS nermaleaqtransferidos
discricionariamente pelo Ministério da Saude adanes da Federacdo sdo contabilizados nas
estatisticas das transferéncias voluntarias emaguale Ministério formalize centenas de
convénios ou instrumentos similares a cada ano asnunidades subnacionais ou com

entidades privadas sem fins lucrativos.

Com efeito, conforme demonstrado na Tabela 4 ababe 1996 a 2008 o
Ministério da Saude formalizou 69.206 convéniosyalor de R$ 36,0 bilhdes, ou seja, uma
média de 5.300 instrumentos a cada ano, segundadws estatisticos divulgados no Portal
da  Transparéncia, da  Controladoria-Geral da  UniadDisponivel  em:
http://www.portaldatransparencia.gov.br/conveniosi&niosListaEstados.asp?TipoConsulta
=0. Acesso em 23 jan. 2009)

Outra distor¢cao similar ocorre com 0s restos apago processados pois nhao
identificamos nenhuma explicacdo para a exclus&sede valores das estatisticas das
transferéncias voluntarias. Na pagina eletronicéSderetaria do Tesouro Nacional (STN)
consta apenas a informacao dos valores transfemdosalmente e o registro de que estes
nao contemplam os restos a pagar <http://www.gEni@a. gov.br/estados_municipios/

transferencias_voluntarias.asp.>.

A omissdo do valor dos restos a pagar ndo pradessdistorce a andlise da
matéria pois nos ultimos oito anos mais de 50%reassos efetivamente transferidos a titulo

de transferéncias voluntarias foram pagos nestaldade. O fato de uma despesa ser paga

® Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, Modigide Aplicacdo 30 e 40, exceto: os programas 903
(transferéncias constitucionais e legais), 0088(Eéncias Social Basica), Orgdo 36000 — Min. dad8aFonte
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ou transferida no exercicio seguinte ao qual esfmogramada ndo a descaracteriza e,

portanto, ndo deveria ser excluida das informaeéteisticas pertinentes.

Tal situacao € agravada quando se verifica quQdg a 2008, 48% dos recursos
destinados aos estados e ao Distrito Federal e @#4ecursos destinados aos municipios
somente foram empenhados nos ultimos sessentdad@a ano, o que explica 0 expressivo
volume de recursos inscrito em restos a pagar mmdme mas ndo contemplados pelas

estatisticas oficiais.

A Tabela 2 abaixo demonstra o total das transé@énvoluntarias realizadas no
periodo de 2001 a 2008 pelo critério adotado p&M73despesa liquidada) e também com o
acréscimo dos Restos a Pagar Pagos em cada exef@iajuste elevou as transferéncias
totais do periodo de R$ 53,6 bilhdes para R$ 7ihbds, ou seja, aumento de cerca de 50%.

Tabela 2 — Transferéncias Voluntarias Realizadas 2001 a 2008

R$ milhdes
RESTOS A PAGAR NAO
ANO ESTQEOS/ MUNICIPIOS | SUBTOTAL |—PROCESSADOS PAGOS ET:%THAVLO
ESTADOS/DE | MUNICIPIOS
2001 3.587 1.969 5 55¢ 1.012 2.022 8.501
2002 2.476 2.194 467 1.082 551 6.305
2003 2.406 2508 5.00¢ 184 302 5.489
2004 2734 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

A comparacgao entre a Tabela 2 e a Tabela 3 rengidicativa discrepancia entre
0S montantes alocados nas leis orcamentarias apaeds a realizacdo de transferéncias
voluntérias e os valores efetivamente empenhad@agos a cada ano. No periodo de 2001 a
2008, conforme Tabela 3, as leis orcamentariasriaatam R$ 123,8 bilhGes para
transferéncias voluntarias mas foram empenhadogsagos apenas R$ 78,1 bilhdes, como

visto na Tabela 2.

A evidéncia indica que cerca de 35% dos recurbsdos na lei orcamentéaria
para esta finalidade ndo foram executados, sejand@ponibilidade financeira, problemas
técnicos ou discricionariedade do Poder Executivo.

138 (Cota-parte Compensacdes Financeiras), Atiei@&86 (complementacdo da Unido ao FUNDEB), Grupo
Natureza de Despesa 1(Pessoal). Despesas liquidadas
"Nota 5
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Tabela 3— Transferéncias Voluntarias Constantes das Leis @amentarias

2001 a 2008

ANO R$ milhdes

2001 11.348

2002 12.438

2003 9.792

2004 9.284

2005 14.033

2006 15.317

2007 23.458

2008 28.134
Total 123.804

Fonte: SIGA Brasil

Sob a perspectiva dos 6rgdos concedentes, obsemy@espraticamente todos
realizam transferéncias por meio de convénios adest Distrito Federal, municipios, e
entidades privadas. Em primeiro lugar, em termasidetantes transferidos, esta o Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, segdadMinistério da Saude e do
Ministério da Educagéo. A Tabela abaixo informauardidade de convénios ou instrumentos
similares e respectivos valores formalizados ndogde de 1996 a 2008 com o0s entes

subnacionais e entidades privadas sem fins luosativ

Tabela 4 - Convénios Por Orgéo Concedente - 199@808

R$ milhdes

Orgéo | Quantidade| Valor Conveniado
MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO 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¢
MINISTERIO DAS CIDADES 29.90¢ 17.41:
MINISTERIO DOS TRANSPORTES 81 12.18¢
MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL 11.43E 11.03(
MINISTERIO DA CIENCIA E TECNOLOGIA 17.26: 8.671
MINISTERIO DO TRABALHO E EMPREGO 1.23 5.19C
MINISTERIO DO TURISMO 12.54¢ 5.11¢
MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO AGRARIO 15.15: 4.83(
MINISTERIO DA JUSTICA 3.627 4.23¢
MINISTERIO DO ESPORTE 13.79¢ 3.24(
MINIST. DA AGRICULTURA, PECUARIA E

ABASTECIMENTO 14.744 2.91(
PRESIDENCIA DA REPUBLICA 4.71¢ 2.70¢
MINISTERIO DO DESENYV, IND. E COM. EXTERIOR 1.7C 2.313
MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE 4.682 1.97i
MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA 54¢ 1.44¢
MINISTERIO DA CULTURA 7.021 1.34¢
MINISTERIO DA DEFESA 1.62¢ 1.15¢
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Orgéo | Quantidade| Valor Conveniado
M|N|STER|O DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E 1.34¢ 94¢
GESTAO ’ ¥
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 1/1/1996 a 20/12/2008

3.3 Caracteristicas do modelo legal

A andlise do arcabouco legal que rege as transi@voluntarias no Brasil,
cujas normas espraiam-se pela Constituicdo, lemplnentares, leis ordinarias, leis
orcamentarias, decretos, portarias e acordaos d T&vela trés caracteristicas basicas do
processo de transferéncias: formalismo procesgeedpnalismo dos pleitos, descentralizag&o

tutelada.

Nas secOes seguintes serdo identificadas e atadisas evidéncias que

determinam cada uma dessas caracteristicas.

3.3.1 Formalismo processual

O formalismo processual é traduzido pelo extensaleodocumentos exigidos
pela legislacdo para individualizar e especificabgeto a ser conveniado, qualificar técnica e
juridicamente o interessado e seus representawgggicar a adimpléncia tributaria e
contratual dos interessados perante 6rgaos e daidia Unido, investigar se estes adotam
gestao fiscal responsavel, se atendem as normastaoionais relativas a despesas minimas
com saude e educacdo, comprovar a correta aplice@ecursos anteriormente repassados,

entre outras exigéncias.

A investigacao do cumprimento de cada um desgeEcts exige a elaboracéo e
analise de relatérios, pareceres, planos, projetosnogramas, certiddes, documentos
contabeis, prestacbes de contas etc. que nem @osongpassadores nem 0s entes

beneficiarios tém conseguido atender, como seta @ Capitulo 5.

Assim, a Constituicdo Federal, combinada com a, ldRje o cumprimento dos
limites de despesas com educac¢do e saude (art® 298), adimpléncia com a Seguridade
Social (art. 195), além de vedar que recursos sdgstinados a despesas com pessoal (art.
167, inciso X).
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A LRF determina que somente podem receber tra@rsfixs voluntarias aqueles
entes que exercem “gestao fiscal responsavel”’,eocpmpreende a instituicdo, previsdo e

efetiva arrecadacéo de todos os tributos de supeténcia (art. 11).

Essa mesma Lei restringe os repasses aos entestgjmm adimplentes junto a
Unido e ao 6rgao transferidor quanto ao pagamentdhiitos, empréstimos, financiamentos,
prestacdo de contas de recursos anteriormenteidesefart. 25), encaminhamento de
balancos ao Ministério da Fazenda (art. 51) e #igagdio de documentos contabeis (art. 54 e
55).

As leis de diretrizes orcamentarias (LDO) definemyalmente, regras para as
transferéncias voluntéarias, inclusive no que dgpego as contrapartidas. A LDO para 2009
(Lei n® 11.768, de 2008, art. 40), por exemploalesiece que a contrapartida deva levar em
consideracdo a capacidade financeira da unidadeFetteracdo e o seu Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), definindo limites mnios e méaximos de acordo com a

populacao ou a regido de localizagéo:
- 2% e 4%, para municipios com até 50.000 habitantes;

- 4% e 8% para municipios acima de 50.000 habitdotedizados nas areas
prioritarias definidas no ambito da Politica Naebme Desenvolvimento
Regional (PNDR), nas areas da Superintendéncia ekeriyolvimento do
Nordeste (SUDENE) e da Superintendéncia do Deseinvehto da Amazonia
(SUDAM) e na Regido Centro-Oeste;

- 8% e 40% para os demais municipios;

- 10% e 20% para o Distrito Federal e os estadodiZzadas nas areas do
PNDR, SUDENE, SUDAM e na Regido Centro-Oeste;

- 20% e 40% para os demais estados.

O Decreto n° 6.170/2008 e a Portaria Interminmter® 127/2008 detalham e
especificam outras exigéncias e documentos nedessar realizacdo de transferéncias
voluntarias. Os 6rgdos repassadores costumam @ubiianuais para especificar o0s

documentos a serem apresentados de acordo cortieagmiiblica a ser descentralizada.

Tais documentos vdo desde uma simples coOpia @atdat da carteira de
identidade do representante do ente até o profizd ou executivo, no caso de obras, que

sdo os documentos que reunem os elementos relatwiabilidade técnica, ambiental, custos,
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métodos construtivos e cronogramas fisicos e figiame do empreendimento (arts. 1°, 17 e
23 da Portaria Interministerial n® 127/2008).

O Apéndice A deste trabalho relaciona 28 docunsenjoe devem ser
apresentados pelos interessados em receber térgésy voluntarias, mesmo apods a criagdo
do SICONV, que buscou simplificar o processo. Esterol minimo de documentos pois a ele
podem ser acrescidos outros de acordo com as eastices e localizacdo do

empreendimento, do beneficiario ou do programa m@areental a ser descentralizado.

Por exemplo, se o instrumento for assinado com emtdade da administracéo
indireta do municipio (companhia de agua e esgas)certiddes devem ser solicitadas
também da Administracéo Direta, ao qual a entideti&® subordinada, nos termos dos 88 1° e

2° do art. 24 da Portaria Interministerial n® 1202

Ou ainda, se 0 objeto do convénio for a aquisig@oequipamentos, material
permanente ou unidade movel de saude, no ambitdinigtério da Saude, serdo exigidos
documentos de registro de entrada, estoque e bdigfio dos bens, termo de
responsabilidade, contrato de manutencao, docusiéoteeiculo etc., conforme item 5.8.2 -
Documentacéo de Execucéo Fisica, do Manual de Cagiue Técnica e Financeira por Meio

de Convénios (2008), daquele Orgao.

Todos os documentos devem ser protocolados, aguadnferidos e analisados
“conclusivamente” pelos setores técnicos e jur&lido 6rgdo ou da entidade concedente ou
contratante, quanto ao atendimento das exigénaiasafs e legais, nos termos do art. 31 da

Portaria Interministerial n°® 127/2008.

O beneficiario do repasse deve realizar e registwaSICONV todos o0s atos e
procedimentos relativos a formalizacéo, execucémmpanhamento, prestacdo de contas do
repasse recebido. Agueles atos que, por sua naturéo puderem ser realizados no
SICONV, devem ser nele registrados, conforme determo art. 3° da Portaria
Interministerial n® 127/2008.

O corolario deste processo, se a transferénciaafmral aprovada, sera a
celebracdo de convénio ou contrato de repassealocqotera as clausulas usuais para este
tipo de instrumento e mais algumas especiais: &eesso aos 0rgdos de controle, sujei¢cdo do
convénio as normas do SICONV; previsdo de redugdo qliantitativos até a etapa que
apresente funcionalidade; cancelamentos de regiaga etc., conforme determinado no art.
30 da Portaria Interministerial n® 127/2008.
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Essas caracteristicas formalistas condicionanirantente a atuacdo dos 6rgaos
repassadores e beneficiarios, pois tornam o procdsstransferéncias voluntarias, lento,

complexo, custoso e sujeito a falhas.

A pesquisa mostrou, conforme relatado no Capitdlo que as falhas
sistematicamente identificadas pelos oOrgdos deraleniha fase de contratacdo, estédo
normalmente relacionadas a auséncia de documentos mconsisténcia destes, o que
demonstra as dificuldades enfrentadas por quema tiahobrigacdo de apresentar 0s
documentos requeridos e por quem tinha o deverndéisa-los, observada a legislacao

vigente, previamente a liberacdo dos recursos.

Tal formalismo também afeta negativamente o trabde prestacéo de contas dos
recursos repassados. Segundo o Acordao n° 788RB0énario, do TCU, no exercicio de
2006 havia expressivo numero de prestacdo de caaiadentes de analise nos 6rgaos

repassadores, no montante aproximado de 11 bitte®de=ais.

Nos termos do citado Ac6rddo, o Ministério da Agiura Pecuaria e
Abastecimento, Ministério do Desenvolvimento AgsaiMinistério da Integracdo Nacional e
a CAIXA mostravam tendéncia de aumento de seugj@ssode convénios e contratos de
repasse pendentes de aprovacdo de prestacdo ds,@mguanto o Ministério do Esporte e
Turismo, Ministério da Cultura, Fundo Nacional desBnvolvimento da Educacédo e Fundo
Nacional de Saude somente eliminariam totalmerdesesstoques em 24 anos, 21 anos, 6

anos e 2 anos, respectivamente, mantida constaar@d@de analise de prestacdo de contas.

Esse quadro nédo se alterou significativamentexeeciio de 2007, conforme se
observa do Voto do Ministro Ubiratan Aguiar constado Relatério e Parecer Prévio sobre
as Contas do Governo da Republica - Exercicio d&7,2da Corte de Contas, abaixo

transcrito:

Quanto as transferéncias voluntarias da Unido, ms@t médio na
apresentacdo das prestacdes de contas passoua®$8,8m 2006 para 4,2
anos em 2007, com uma pequena reducdo da idade mésliprocessos
aguardando andlise, de 5,4 anos em 2006 para ds9ean 2007, em que
pese o incremento da quantidade de prestacdes mtascainda nao
examinadas de 36.078 para 37.949, no mesmo perfmitazendo um
montante de R$ 10,2 bilhdes em recursos, cuja agdlec o governo
desconhece os resultados. (RELATORIO E PARECER RBESOBRE
AS CONTAS DO GOVERNO DA REPUBLICA - EXERCICIO DE o,

p. 434)

Séo dados contundentes e nada abonadores pareiémadi da administragao
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publica. Mas nao é s, pois nao se pode ignorast aeste formalismo processual.

N&o ha informacdes disponiveis no Governo Fedelae o custo operacional da
sistematica de transferéncias voluntarias. E pelsseérificar, entretanto, que a realizacdo do
trabalho exige significativa alocacdo de recursamdnos e materiais em quantidade e com
qualificagdo técnica adequada tanto nos orgdossegares quanto nos 0rgaos de controle

interno e externo.

O exame do Relatério Final da “CPMI das Ambulasitig2007, p. 170-171)
fornece clara evidéncia do aparato técnico-legajidx para a realizacdo de transferéncias
voluntarias. Segundo este Relatorio, a CAIXA exeguentre 1996-1997, pelo menos um

contrato de repasse em 5.476 dos municipios brasil®u seja, 98,5% do total existente.

Para atender a essa demanda, ela contava comr@acas de Desenvolvimento
Urbano (GIDUR) nas capitais, 33 RepresentacdesiDd/& (REDUR) em cidades-pdlo, 621
engenheiros e arquitetos, 128 técnicos sociaisté&zlicos operacionais, 2.300 empresas de
engenharia prestadoras de servigo e 130 empredsasbaého social prestadoras de servigos

técnicos sociais.

Todo o aparato documental e organizacional negegsara o desenvolvimento
dos trabalhos, conforme visto nesta Secao, caraeterformalismo processual identificado

no processo de transferéncias voluntarias no Brasil

3.3.2 Personalismo dos pleitos

O personalismo na analise das transferéncias \@lasté caracterizado pelo fato
de os pleitos serem examinados individualmenteursky as caracteristicas de cada
empreendimento, beneficiario ou mesmo a iniciatlaatransferéncia, se do préprio 6érgao

repassador ou do Congresso Nacional, por meio éadsra lei orcamentéaria anual.

Com isso, a analise individual dos pleitos levacemsideracdo o atendimento das
exigéncias técnicas e legais para a execucdo dedizamla do programa de governo mas
também critérios subjetivos relacionados ao médio proposta, ao autor do pedido, a
comunidade beneficiada e a iniciativa da transfa@aérse do proprio 6rgao repassador ou do

Congresso Nacional.

Veja-se o0 caso do Ministério das Cidades. O Mard®l Instrugbes para
Contratacdo e Execucdo dos Programas e Ac¢Oes Messtério para o exercicio de 2008,

aprovado pela Portaria n® 137, de 19 de feverar@Q@D8, estabelece que 0s proponentes

27176



mﬁangE CAMARA DOS DEPUTADOS
e ama

Consultoria de Orcamento e Fiscaliza€g@manceira

{l

deveréo habilitar-se de uma das seguintes formas:
a) mediante dotacdo nominalmente identificada garento da Uniao;

b) por meio de encaminhamento de proposta paraoo@n@ processo publico de

selecéo, no caso de propostas sem emendas padaaseiou
c) inclusao no Programa de Aceleracéo do Crescon(®RC);

O Manual esclarece que para as propostas que sadeam nas alineas “a” e “c”
acima, devem aguardar a comunicacao expressa detdfio ou da CAIXA, autorizando a
apresentacao da documentacao exigida para efeidsgileatura do Contrato de Repasse ou
Termo de Compromisso, respectivamente. Para a®giespque se enquadram na alinea “b”
0s proponentes deverdo enviar ao Ministério asgstag/projetos em periodo a ser definido

por ato especifico.

Prossegue o citado Manual (2008, p. 6) consignaundoavaliacdo preliminar das
propostas por parte das Secretarias Nacionais dstédiio “tera por base critérios préprios,
técnicos e condicbes de enquadramento estabelecidee Manual e nos Manuais
Especificos para Apresentacdo de Propostas dosaRrag/AcOes, de acordo com as

disponibilidades orcamentaria e financeira defisigdara este Ministério.” (grifo nosso)

A selecdo técnica preliminar das propostas € stitdaned apreciacdo do
Secretario-Executivo e, em seguida, remetida aiderss;do e homologacdo do Ministro das

Cidades e do Comité Gestor do PAC, quando for 0.cas

Do exposto, observa-se que se a transferénciatéoia pretendida teve origem
em emenda parlamentar, dispensa-se a apresentacpmpmbsta, cabendo ao interessado
aguardar a comunicacdo para apresentar os docwsnaetessarios a formalizacdo do

instrumento.

Veja-se que a “comunicacdo” do Poder Executiva painteressado apresentar a
documentacédo relativa ao empreendimento é atotewsla discricionario e com base em

critérios proprios.

O TCU, ao identificar esse procedimento no Mimist&élas Cidades, assim se

manifestou:

52. [...] existe uma diferenciagdo quanto aos mhotentos de contratacdo
praticados para aquelas que possuem dotacdo noraimmal identificada no
OGU (oriundas de emendas) em relacdo aquelas queprasentam tal
caracteristica. Enquanto desta ultima é exigidapesantacdo de uma
proposta que informe alguns dados a respeito desszypo, proporcionando
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uma selecdo posterior com base em elementos t&cnéro relagdo a
primeira ndo é feita nenhuma verificacdo que oterag Ministério das
Cidades conhecimento minimo sobre o empreendimégeses casos, 0
Ministério escolhe uma emenda, ndo uma obrégrifo nosso)

[.]

56. Assim, nestes casos, verifica-se uma temea@géncia de controle por
parte do Orgdo sobre as acdes de Governo a sea. cargolitica de
desenvolvimento urbano bem como as politicas sétode habitacao,
saneamento ambiental, transporte urbano e tréficaim significativamente
prejudicadas, j& que ndo h& definicdo de obrasemsexecutadas com base
em andlises técnicas e de prioridade por parte dostdrio, ou seja, 0
planejamento € praticamente inexistente. (Acordad®4v/2007 — TCU -
Plenério)

O procedimento do Ministério das Cidades no queabspeito ao tratamento das
emendas parlamentares ndo é incomum; pelo cont@poatica institucionalizada entre os

orgaos repassadores.

O Ministério do Turismo, por exemplo, inseriu u®acdo na Portaria n® 171, de
19 de setembro de 2008, somente para tratar “Dente&y com Recursos de Emendas
Parlamentares”. Segundo este documento, o crppar® avaliacdo da proposta € de natureza
técnica, com base em parecer da area técnica fispelt Ministério. Isso ndo obstante, fixa
em 75% do valor total do evento o teto para apeittando-o a R$ 300 mil por emenda

parlamentar, independentemente da localizacdo alipedade do evento.

O Ministério da Saude criou o “Sistema de Emendadamentares” com o
objetivo de “facilitar a atuagédo do parlamentadistribuicdo dos recursos financeiros de suas
emendas”, segundo consta do Manual de Cooperagéuic@ée Financeira, por meio de
Convénios (2008, p. 17), aprovado pela Portaria.0P4/GM, de 29 de maio de 2008.

O Ministério do Desenvolvimento Social e Combatéotne também implantou,
em 2006, o Sistema de Convénios (SISCON), com etisbjde acompanhar a execucéo das
emendas parlamentares, nos termos consignados latdriRe de Gestdo (2008) daquele
Orgao.

Todas essas evidéncias revelam o carater individupersonalista de cada
proposta de transferéncia voluntaria. As conseqagmestas caracteristicas sao: auséncia ou
enfraquecimento de critérios técnicos objetivosapaateio dos recursos disponiveis,
multiplicacdo de processos, manejo politico de ratetdes e liberacdes de recursos
financeiros e a andlise fragmentada de demandafrowe sera detalhado no Capitulo 4,
deste trabalho.
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3.3.3 Descentralizagao tutelada
Dentre as caracteristicas do processo de transfasémoluntarias brasileira a
descentralizacédo tutelada talvez seja a menos Gbam seguramente € a que tem maior

impacto na constru¢do do sistema legal que regenestlalidade de transferéncias.

Por que descentralizacdo tutelada? Porque deslieatr em sentido comum, é
afastar do centro; descentralizar, em sentido igdiddministrativo é atribuir a outrem

poderes da Administracdo para que aja em nomeiprdpEIRELLES, 2009).

No caso das transferéncias voluntarias ndo oceste deslocamento de
atribuicbes e distingdo de func¢des. Ha, na verdawha, duplicacdo de esforcos pois o ente
beneficiario age em nome préprio mas sob intenspitoramento do 6rgdo repassador, ao
qual compete tudo: planejar, analisar, avaliarcafigar, aprovar, rejeitar e até mesmo
verificar a observancia, por parte do beneficiatis, principios norteadores da administracao

publica, entre eles a legalidade, impessoalidadealidade, publicidade e eficiéncia.

Descentralizar, retendo para si tais atribuicfeseia o principio pois exige do
orgao repassador a manutencao 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 haigposiedo de intermediario (estado, DF ou
municipio) entre o 6rgao repassador e 0 objetadoénio.

A execucdo de programas de governo de forma deskemda somente se
justifica se esta se mostrar mais vantajosa emotedr eficiéncia alocativa ou de controle.
Esta vantagem normalmente decorre da separacépdes plas partes envolvidas de forma a
potencializar a atuagéo da parte que possui vargagemparativas para alcancar o objetivo

pretendido evitando-se superposicdes, conflitodacunas.

O elevado grau de retencdo de atribuicdes no andoitérgdo repassador esta
intimamente ligado ao formalismo processual. Oagsdale trabalhos, projetos, cronogramas,
relatérios, acompanhamento in loco, prestacao deaspconforme visto na Secédo 3.3.1 séo
os instrumentos utilizados pelo Governo Federah paonitorar e tutelar o beneficiario do

repasse.

A necessidade do monitoramento de repasses efstéadconhecida pelo TCU.
Segundo ele, os 6rgaos repassadores ndo sao apeséridores de recursos e, sim, gestores
de programas, devendo zelar pelo cumprimento deswds, 0 que s pode ser feito com um

quadro adequado de pessoal e recursos que permatampanhar a efetiva e eficaz
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implementacéo:

A descentralizacdo da execucdo de politicas p@hlinas quais estejam
presentes interesses tanto da entidade desceadenlizomo da Unido,
presume coordenacdo, monitoramento e controldas acées por parte dos
orgaos e entidades federais responsaveis pelosctegs programas. O
planejamento, nesse contexto, constitui elemenfarestindivel para se
fixar os padrdes de controle e afericdo de resmdtadem os quais resta
absolutamente comprometida a atuacdo dos O&rgdos pure dever
constitucional, velam pelo patriménio publico, coéo caso, dentre outros,
desta Corte, do Ministério Publico, da Controlaal@eral da Unido, da
Advocacia-Geral da Unido (AGU). (grifo nosso) (REI@GRIO E
PARECERES PREVIOS SOBRE AS CONTAS DO GOVERNO DA
REPUBLICA, EXERCICIO DE 2006, p. 257)

As evidéncias do monitoramento espraiam-se por #oldgislacdo. 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 transferénciemtars apos a afericdo da

qualificagc&o técnica e da capacidade operacionabdeenente para a gestdo do convénio.

O ente ao qual foi descentralizada a execucdo lda ou servico ndo é
competente para avaliar e decidir, com autononsameios e a forma mais adequada de
atingir os objetivos estabelecidos no convénio.oBods documentos destinados a instrucéo
da tomada de decisdo (projetos, laudos, planillkasudtos etc.) devem ser submetidos a
prévia analise e aprovacdo do 6rgdo repassadoredossos (arts. 21 e 22 da Portaria
Interministerial n® 127/2008).

Se fatores financeiros, econémicos, climaticogjas® ou de qualquer ordem
interferirem nos cronogramas estabelecidos, nae<wus no objeto do convénio, nada pode
fazer o convenente para ajustar a execucdo dooatijetonvénio sem prévia autorizagédo do

orgao repassador.

A avaliacdo dos custos de bens e servicos a sadguiridos é realizada pelo
repassador, normalmente sediado em Brasilia, aijndaestes venham a ser adquiridos a
milhares de quilometros de distancia.

Assim, o interessado deve apresentar documentmndeado “termo de
referéncia” contendo os elementos capazes de appiavaliacéo, pelo 6rgdo repassador, do
custo dos bens e servigos a serem adquiridos ediienbrcamento detalhado, considerando os
precos praticados no mercado, a definicdo dos rgtegrazo de execucao do objeto (art. 1°,
§ 1°, XV, Portaria Interministerial n°® 127/2008).

Se o0 objeto do convénio envolver a execucdo da obr servico, deve ser
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apresentado a apreciacdo do oOrgdo repassador etopfmfsico e o projeto executivo,
conforme o caso, contendo todos os elementos geguwem a avaliacdo técnica, ambiental,

de custos, dos métodos construtivos, dos prazos etc

Essa tutela exercida pelos 6rgaos repassadorés ans entes beneficiarios
impede a separagdo de atribuicbes tipica dos mpuseatescentralizatorios, constituindo-se
numa verdadeira duplicacdo de esforcos, com coése@s na eficiéncia, na complexidade

das normas e no surgimento de irregularidadespomefsera visto no Capitulo seguinte.

Com isso, 0s agentes politicos, governadoresgifmef secretarios de estados ou
municipais e 0s gestores publicos prestam contasalgestdo aos 6rgaos de controle interno,
aos tribunais de contas estaduais e municipaisppalgcdo local e também aos o6rgaos
repassadores e de controle interno e externo notc@rdderal, no que diz respeito aos

recursos recebidos.

Mas importa perguntar por que o Governo Federgtitiuiu e mantém modelo
legal com estas caracteristicas diante dos clanaéssde ineficiéncia e dos recorrentes e

graves problemas apontados pelos 6rgéos de cantrole

A andlise do arcabouco juridico estabelecido pagular as transferéncias
voluntérias, cujos documentos mais expressivosaséei Complementar n°® 101, de 2000
(LRF), Decreto-lei n°® 200, de 1967, Lei n° 11.7&8,2008 (LDO 2009), Decreto n° 6.170, de
2007 e a Portaria Interministerial n°® 127, de 2Q0BBN° 127/2008), revela que a tutela
imposta aos entes subnacionais beneficiados comepasses decorre essencialmente da

necessidade de se dar cumprimento ao principiditieienal da prestacdo de contas.

Segundo o paragrafo Unico do art. 70 da Condlibulederal, todas as pessoas
fisicas ou juridicas, publicas ou privadas respegisapor recursos publicastio sujeitas ao

principio da prestagdo de contas. A saber:

AT 70, e

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessioa tiu juridica, publica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, geremgiadministre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais a Unidmneksp ou que, em nome
desta, assuma obriga¢cdes de natureza pecuniéria.

O dever de prestar contas € basilar nas sociedimmegcraticas. A sua auséncia
demonstraria desrespeito aos principios constitaggoda moralidade e da transparéncia das
acdes governamentais, que devem ser observadasgesimres publicos.

A relevancia desse principio é de tal magnitude ajsua omissao por parte dos
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municipios constitui-se em uma das causas de eneédo estadual ou federal, nos termos do

inciso Il do art. 38 da Constituicao.

Em consequéncia dessa constatacdo, ou seja, @addagjue o modelo legal
vigente de transferéncias voluntarias decorre dasstdade do cumprimento do principio
constitucional de prestacdo de contas, poder-senduir que ndo ha muito que se fazer para

aperfeicoar o processo.

A solucéo para as recorrentes mazelas seria inwegs em tecnologia, mais em
treinamento, mais contratagdo de pessoal parasanalfiscalizar as transferéncias realizadas.

A pesquisa indicou que esta ndo parece ser a solgs adequada. Existem alternativais

efetivas, como sera demonstrado no Capitulo 6,y®isgiropostas de solugéo.
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4 PRINCIPAIS PROBLEMAS DETECTADOS NAS TRANSFERENCIA S
VOLUNTARIAS

Ha dezoito anos o Relatério Final da CPMI do Col®992) j& apontava a
necessidade de “reduzir drasticamente [...] as adamtransferéncias voluntarias” bem como
“dar ao sistema de controle interno da administrggiblica federal [...] reais condi¢Ges de
avaliar o cumprimento das metas, privilegiando mesraos de acompanhamento fisico e

financeiro.” (1992, p. 580), o que demonstra amérwia dos problemas. (grifo Nosso)

Em 2002, a Corregedoria-Geral da Unido realizalitewia com a finalidade de
analisar mais profundamente o processo de gereestandas transferéncias de recursos
publicos por meio de convénios e contratos de sgp&®ram auditados 10 6rgaos e entidades
de maior materialidade e criticidade, em sete N#nigs, representando aproximadamente R$

7,2 bilhdes de saldos pendentes de apresentagiiesdacao de contas ou de sua aprovacao.

Nesse trabalho, conforme consta do Relatério dedades da CGU (2002, p.
23), foram evidenciadas “impropriedades ou irregddéales nos controles dos oOrgaos e
entidades”, face aos estoques e saldos de conl@mutsitos de repasse pendentes que, em
junho de 2002, totalizaram 50.512 regqistros, eramdo recursos da ordem de
aproximadamente R$ 11,0 bilhdes, bem como o desomemto da legislacdo aplicavel a
matéria.

Passados cinco anos da referida auditoria, o RRelate Gestédo da CGU relativo
ao exercicio de 2007 registra, novamente, exteolsder irregularidades identificado pelas
fiscalizacBes por ela promovidas nos programa$esaglativos as transferéncias de recursos
aos estados.

O TCU, por seu turno, ha anos vem apontando ilmedades nas transferéncias
voluntarias. O Acérddo TCU n.° 1.936/2003 - Plemamor exemplo, deliberou pela
conversao de varios processos em tomadas de @spesiais em conseqiiéncia de inspecdes
realizadas para averiguacdo de esquema fraudupareo agenciar convénios, manipular
licitacOes e desviar recursos publicos federaigpelm menos trinta municipios do Estado de
Minas Gerais. Mais grave ainda, consta deste Acomi#de um numero expressivo de
convénios, nos quais se encontrou irregularidadeseg, havia sido aprovado pelos 6rgaos
concedentes.

Mais recentemente o TCU consignou no Relatériamderes Prévios sobre as
Contas do Governo da Republica, Exercicio de 28@6orado em cumprimento ao art. 71 da
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Constituicdo Federal, que as transferéncias vaiiastdém sido alvo de fundadas criticas

guanto aos seus mais diversos aspectos, a saber:

a) baixa efetividade das acdes em consequéncia rdear@ articulacédo
intergovernamental e da pulverizacdo de recursosdetmmento de acgbes
estruturantes de maior impacto e efeito multiplizadobre a populacéo, o

estado ou a regido beneficiada;

b) a forma como boa parte dos recursos destinadessas acfes vem sendo
alocada no orgamento, por meio de emendas parlaresnindividuais ou
coletivas, que num contexto de orgcamento nao-irmigosi acabam por
enfraquecer o Legislativo, na medida em que o Hikeryode barganhar a

execucao delas em troca de apoio as votacoes detsmsse;

c) por fomentar a montagem de esquemas crimindgesivando a apropriacao
de recursos publicos em favor de politicos, seresi@ublicos, empresarios e
lobistas;

d) deficiéncias e disfuncdes operacionais a prapicda sorte de irregularidades
em toda a cadeia de execucdo das acles, tais codesaparelhamento do
Estado para acompanhar e fiscalizar a execucameggéncias funcionais, a

pouca transparéncia e a insuficiéncia de mecanisimgsntrole social.

Consta do citado Relatorio (2007, p. 234) que abalhos recentes do TCU,
corroborados pela CPMI das Ambulancias, denotam agieprincipais irregularidades
verificadas nas fases de execucdo e prestacao rdascdos convénios e instrumentos
similares “resultam de fatores condicionantes orcuostanciais” presentes em fases

anteriores do ciclo de operacionalizacéo das tea@stias voluntarias.

Para o TCU, por fatores condicionantes deve-seendet um ambiente
previamente estruturado para a pratica de fraddisscomo a desestruturacao intencional de
um processo, metodologia ou unidade organizacideallo por propésito a facilitagéo,
aparentemente incauta, isto €, a “preparacdo dentérem fases precedentes de processos
plurifasicos, como é o caso das transferéncias ntélias, com vistas ao desvio ou

malversacéo de recursos em momento ou fase sulnsegideprocesso (2007, p. 234).

Fatores circunstanciais, por sua vez, resultamndestado ou condi¢cdo de uma
situacdo, ndo necessariamente intencional, naogliaito € praticado tirando-se proveito da

oportunidade, da desordem estabelecida em razacsitdacbes de emergéncia, do
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aproveitamento de facilitagdo incauta, de controlkegligenciados ou em consequéncia de
amadorismos organizacionais, tais como sistemagsoeessos mal definidos e/ou sem
integracdo; processos sem gestores claramenteiddsfinsem gerentes ou responsaveis;

sistemas de delegacé&o e responsabilidades obsdanis outros.

Destacou o TCU a recorréncia das irregularidasbggindo ele:

Tal recursividade, repousada na inércia de se agotaidéncias efetivas e
na resisténcia ndo explicita de se implementarcéek) parece indicar que
had muitos mal intencionados atuando no processquean interessa a
manutencéo desse estado de coisas que permita aircaldvar a parte que
considera “legitima” nos recursos operacionalizadosagente patrocinador
(alocacéaol/liberacdo dos recursos), passando pelieagxecutor (prefeitos,
dirigentes de ONG etc.) até os demais agentes lenhosi & cadeia de
execucdo das transferéncias (fornecedores, lopiseEsponsaveis por
processos de aquisi¢do, atestacao, fiscalizacdo edmo bem ilustrou o
excerto da denuncia formulada pelo Ministério Ritbkederal (MPF), que
integra o relatorio final da CPMI (V.1, p.13-14ggundo o qual:

[..] o “esquema” foi estabelecido de forma circuéa retro-alimentante.
Atuou na origem da verba federal, logo ap6s a @mtadp or¢camento da
Unido, monitorou a liberacdo dos recursos, interféicitamente em todas
as fases da licitacdo e na execucdo do objetadimjtcontrolou os gastos
com a aquisicdo de veiculos, equipamentos médicd®spitalares e

distribuiu ilicitamente parte desta verba arrecad@tuou, pois em toda a
sequéncia de atos administrativos, de sua faseeaml@dete e preparatéria,
qual seja, de apresentacdo de emendas junto a SZmmidlista de

Orcamento do Congresso Nacional, a aprovacdo d@oPlde trabalho e
projetos técnicos perante o Fundo Nacional de Sat@eassinatura dos
convénios, na liberacdo dos recursos, na adjudicalfi processo de
licitacdo, na liquidag&o das despesas e na prestizgéontas.

Isto é, nenhuma etapa de tramitacdo do proces$iticpmu burocratico,
fugiu ao controle da organizacdo criminosa, de ngu® foi estabelecido
um dominio permanente sobre todo o fluxo de resufiesterais destinado a
execucdo de parcela substancial da politica pubiécaaide (e de outros
programas governamentais, v.g., de inclusao djgital

Segundo a Corte de Contas, ndo obstante o farab@rco normativo e as
cautelas que devem ser observadas nas decisOgdicdedn dos recursos publicos, ja tdo
escassos, 0 quadro que se constata na adminisppabfca federal é de desaparelhamento,
em termos de recursos materiais, humanos e tecooddgpara o bom desempenho das
atividades, tanto na fase da Proposta/Formalizagioo em todas as demais fases das

transferéncias voluntéarias.

Ainda em 2006, apdés minuciosa auditoria cujo dlgeera consolidar trabalhos
voltados para a identificacdo de fragilidades stesiatica de controle de repasse de recursos

federais, cabe destacar o voto do Relator da rmaté@riCorte de Contas no sentido de que
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mais importante que estreitar controles seria mgesar os 6rgaos e entidades repassadores.

A saber:

18. Mais do que estreitar controles, penso quellg&m passa primeiro e
necessariamente pela reestruturacdo dos 6rgdosidades repassadores,
dotando-os dos meios humanos e materiais necessérlma e regular
execucdo dos seus fins. Por mais esforcos que segmpendidos em
fiscalizagBes junto aos beneficiarios, a atuac&odigéos de controle estara
incidindo sobre os efeitos de um mecanismo falm@@ sobre as causas.
N&o que a fiscalizacdo da ponta ndo seja import&ldeentanto, todas as
evidéncias sinalizam para a necessidade de atuagémte na principal
fonte do problema, a saber, na precaria estrueigud disp6em atualmente
0s Orgdos e entidades repassadores para autorizdibemcdo de
transferéncias, acompanhar sua execuc¢ao e, apdkahinar as respectivas
prestagcdes de contas. Considero presente o destar@erte de, com fulcro
no art. 43, inc. |, da Lei 8.443/92 c/c o art. 25@;. Il, do Regimento
Interno, estabelecer determinacbes com vistas eabss, desde logo, a
correcio desse grave quadro. (ACORDAO N° 788, D6 2BLENARIO —
Voto do Relator Augusto Sherman Cavalcanti).

Esse quadro de irregularidades, caracterizadospgerficialidade e insuficiéncia

das avaliacbes técnicas das propostas, estabelemdpraticamente todos os 6rgdos da

administracdo federal, ja havia sido apontado pelorddo TCU n.° 2.261/2005-Plenario,

decorrente da Fiscalizagdo de Orientacdo CentdalizaFOC. Este trabalho consolidou as

fiscalizagOes realizadas pela 42, 52 e 62 Se@stde Controle Externo e pelas Secretarias de

Controle Externo nos Estados de Sado Paulo e Rimd8ralo Sul, em 109 convénios,

celebrados no periodo de 1998 a 2004, por 14 (qegtérgaos federais, envolvendo recursos
de R$ 42,7 milhdes. A saber:

3.4.1 Irregularidades recorrentes nos processosieados. O padréo
adotado consiste em andlises meramente superfigidBo-somente pro
forma tendo sido constatado, inclusive, pareceoes datas posteriores ou
incompativeis com as datas de celebracdo dos ciosvén

3.4.2 Os pareceres técnicos se limitam quase seamg@screver o plano de
trabalho, sem qualquer analise critica. Nunca semi&a 0 mérito do

convénio. Os pareceres juridicos se resumem basintarma conferéncia
das certiddes de regularidade fiscal.

3.4.3 Ressalvadas raras excec¢des, ndo se procegelguer avaliacdo
guanto a necessidade local, oportunidade, convaajénabilidade técnica e
exequibilidade dos objetos propostos.

3.4.4 A auditoria também nao conseguiu encontrahum® caso em que 0S
custos dos objetos propostos tenham sido analisadimcumentados com
tabelas de precos ou com outros elementos que damon a
compatibilidade dos custos previstos com os precascados ho mercado
ou com outros convénios da mesma natureza. Ist decelebracdo de
convénios com custos superdimensionados |[...]
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Para fundamentar seu Parecer, o TCU ressaltowg,ainRelatério da CPMI das
Ambuléncias, que compilou os seguintes problemgesctielos pelos 6rgaos de controle (V.
I, p.19), também apontados pelos ministros dodféemento, Paulo Bernardo (V.II, p. 632-
633), e do Controle e da Transparéncia, Jorge Bagep. 639-640):

a) auséncia ou deficiéncia nos sistemas infornddizade gestdo de
convénios;

b) processo de controle manual, lento, na cel@bragno acompanhamento
dos convénios;

c) falta de especificacBes técnicas pré-definidde @arametros de custos
pré-estabelecidos para adequada andlise das @spost

d) corpo funcional insuficiente nos 6rgaos repasss] em quantidade e
gualidade, para execucdo de andlise acurada dasspas;

€) propostas apresentadas no encerramento do ckxefpressdo para
aprovacao com vistas a liberacé@o de recursos origée em restos a pagar).

A falta de critérios técnicos na avaliacdo das @s@des tem sido
recorrentemente objeto de determinacdes do TCWayE®s concedentes.
Além do ja mencionado Acérddao TCU n.° 347/2007n&l®, o voto do

Ministro-Relator do Acérddo TCU n.° 641/2007-Plémadecorrente da
FOC que consolidou auditorias em quarenta e segéoios, contratos de
repasse e instrumentos similares, celebrados riodoede dezembro de
2003 a novembro de 2005, por dezessete 6rgaosifedem 21 prefeituras
e duas ONG, sediadas nos estados de AC, AL, BAESEMG, PA, PE, PI,

PR, RN, RO, SC, SE, SP, e envolvendo recursos dd3% milhoes,

ponderou:

10. Esta amostragem é significativa para eviderdgdeitos que, de
alguma forma, comprometem a eficacia na impleméntde politicas
publicas preordenadas ao atingimento de objetivosis, uma vez
gue se pode verificar 0 ndo atendimento a critédbftivos de
selecdo e aprovacdo das propostas, prescindindomdeadequada
avaliacdo de indicadores sociais e econdmicos aptmgentar uma
aplicacdo mais eficaz do dinheiro publico.

No que diz respeito ao estoque de convénios, ¢ostde repasse e termos de
parceria ndo analisados, o TCU assinala que a @emasrprocedimentos de competéncia dos
orgaos e entidades repassadores constitui um gangalverdade um o6bice a atuacédo da
CGU, do MPF, da AGU e do préprio TCU no exerciceosiias respectivas competéncias.
Isso ocorre porque a atuacao destes 6rgdos depeesedida de procedimentos prévios por
parte dos 6rgdos repassadores, como a instauracdiondada de Contas Especial — TCE,

entre outros.

Resta claro para a Corte de Contas que a reprassaios de corrupgcao e desvios
de recursos ocorridos esta “absolutamente compideneta medida em que, considerando a

atual situacéo, ao se chegar aos ultimos elos dadta de procedimentos, ja estara presente
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0 manto da prescricdo”. Mesmo que nao observada aista realidade, certamente a extincao
de punibilidade ocorrera, na grande maioria doss;gla necessidade de aprofundamento
dos procedimentos nos orgaos que atuam na fase(Re¢atorio e Pareceres Prévios sobre as

Contas do Governo da Republica, Exercicio de 200860)

Diante desse quadro, o Parecer Prévio do TCU gnpbr sugerir a inclusdo de
ressalva nas contas do Presidente da Republioar, apseciada pelo Congresso Nacional,
relativa ao exercicio de 2006, nos seguintes termi¥XV - falta de controle das
transferéncias voluntarias em todas as fases de$s0: planejamento, andlise e aprovacao
dos planos de trabalho, fiscalizacdo da execugiestacdo de contas” (Relatorio e Pareceres
Prévios sobre as Contas do Governo da Republiaagcteio de 2006, p. 317).

No exercicio de 2007, apesar de o valor correspurds prestacdes de contas ter
diminuido, em relagdo a 2006, de R$ 10,6 bilh6esa fa$ 8,4 bilhdes, em termos
guantitativos ocorreu exatamente o inverso, passdad6.078 para 37.949, quase dois mil a
mais, 0 numero de prestacdo de contas ndo analigmiias 6rgdos gestores. (Relatorio e

Pareceres Prévios sobre as Contas do Governo délRep Exercicio de 2007, p. 389).

Em 2008 ndo houve melhoria do quadro o que levdGd a consignar aumento
substancial tanto no valor das prestacbes ndo epeeas como naquelas que néo foram
analisadas pelos 6rgdos concedentes. Com relacprestacdes de contas ndo analisadas,
apesar do elevado arquivamento de processos demnmegalor, houve acréscimo no saldo a
analisar, tendo em vista que “ingressaram” no estd).348 prestacdes de contas cuja
vigéncia expirou em 2007. (RELATORIO E PARECERESERIOS SOBRE AS CONTAS
DO GOVERNO DA REPUBLICA, EXERCICIO DE 2008, p. 95).

Conclui a Corte de Contas:

Em face do exposto, constata-se o agravamentauw&®o verificada pelo
TCU no Relatorio das Contas de Governo, exerci®i@62 no tocante a
incapacidade do Poder Executivo em acompanharli@raes resultados e as
prestacdes de contas relativas as transferéndiastéas realizadas.

Cabe esclarecer que conforme o Decreto n°® 6.17D/200adastro prévio, a

celebracdo, a liberacdo de recursos, o acompankardanexecucdo e a
prestacdo de contas de convénios, contratos deseegatermos de parceria
deveriam ser registrados no Sistema de Gestéo le@ios e Contratos de
Repasse — Siconv, a partir de 1° de setembro d& (804P, do art. 3° c/c art.

13 e art. 19), Sistema esse que podera possitsasivel melhoria no

processo de prestacao de contas das transfer@ohiatarias.

Em Relatério de Monitoramento de 15/12/2008, pasaifigacdo do

cumprimento das deliberacfes referentes aos Acerdas 788/2006 —

Plenario e 2.066/2006 — Plenario, TC- 013.032/2D08nda ndo apreciado

por esta Corte de Contas, constatou-se que o Siaoda ndo estava
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operando com funcionalidades suficientes para atedé modo confiavel, a
realizacdo dos atos e procedimentos relativos @diaracdo, execucao,
acompanhamento, prestacdo de contas e informac@esaade tomada de
contas especial dos convénios, contratos de repagsenos de parceria, a
partir de 1° de setembro de 2008.

Além desses aspectos, hd que se destacar aindarobkenmas no fluxo
orcamentario e financeiro como causa de irregudded nas transferéncias voluntarias, entre

elas a paralisacéo de obras e servigos.

No exercicio de 2006, o TCU promoveu auditorisagédentificar as causas que
levam a paralisacdo de obras financiadas com @xypgblicos. Foram identificadas 400
obras paralisadas, no valor aproximado de R$ 3/®ds, com volume de recursos ja
aplicados em torno de R$ 1,9 bilhdo. Destas obi&8 (32,50%) eram executadas
diretamente pela Unido e 270 (54,63%) por meiordesteréncias intergovernamentais a
estados, DF e municipios. (Acérddo n° 1.188/20DCUY — Plenario).

Segundo o mencionado Relatério, 39,41% das olwmakzaidas com recursos
originarios de transferéncias voluntarias encoatrage paralisadas em decorréncia de
problemas no fluxo or¢camentéario e financeiro. Qatr@tores, como problemas no
projeto/execucéo da obra e inadimpléncia do tonieslovenente respondiam por 18,23% e

16,26%, respectivamente.

Resumindo, as principais irregularidades apontgmkies O6rgdos de controle

interno e externo, por fase do processo, sao asnses|
4.1 Na fase de contratacao

1) Plano de trabalho pouco detalhado;

2) Metas insuficientemente descritas, quantitagigaalitativamente;

3) Caracterizagao insuficiente da situacao de ca&wos recursos;

4) Projeto basico incompleto e/ou com informacdesficientes;

5) Auséncia de projeto basico;

6) Falta de comprovacao da existéncia de contidpgdrcamentaria e financeira);

7) Orcamento subestimado ou superestimado;

8) Falta de divulgacéo da licitacéo;

9) Editais imprecisos, sem definicdo clara do abjétitado e dos critérios de
julgamento;

10) Aquisicao direta de bens e servigos sem li&gac
11) Dispensa indevida de licitacdo sob alegac&antergéncia;
12) Auséncia de, no minimo, 3 (trés) propostasiaélno convite;
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13) Fracionamento de despesas com fuga a modaliigali@tacio (fracionar despesas em
valores que permitam realizar a licitacdo sob mddde inferior a exigida,
substituindo, por exemplo, a tomada de precos dgxd varios convites);

14) Auséncia de pesquisa de precos referenciaisencado;

15) Exigéncias exorbitantes no edital, restringindmrater de competicao para beneficiar
determinada empresa,;

16) Permissao de participacdo de empresas “fantdgmdstem no papel, sem existéncia
fisica real);

17) Inobservancia dos prazos para interposicae@esos;

18) Auséncia de documentos de habilitacdo das aaprnearticipantes (contrato social,
certiddes negativas de tributos estaduais e muaisdip

19) Direcionamento intencional da licitagdo partedrinada empresa, com apresentacéo
combinada de propostas acima de mercado pelassoctr@correntes ou, ainda,
incluséo de propostas simuladas.

4.2 Na fase de execucao
1) Problemas no fluxo orgamentario e financeiro;

2) Saque total ou parcial dos recursos do convéermo levar em conta o cronograma
fisico-financeiro de execucado do objeto;

3) Realizacao de despesas fora da vigéncia do nmnveé

4) Saque dos recursos para pagamento de despesapérie, sem que haja autorizacao
para isso;

5) Utilizac&o de recursos para finalidade diferelstquela prevista no convénio;
6) Utilizacdo de recursos em pagamento de despeasas do convenente;

7) Pagamento antecipado a fornecedores de bengigose

8) Transferéncia de recursos da conta correnteiigepara outras contas;

9) Retirada de recursos para outras finalidadespmsterior ressarcimento;

10) Aceitacdo de documentacdo inidonea para corapéavde despesas (notas fiscais
falsas, por exemplo);

11) Falta de conciliagdo entre os débitos em o@oi® pagamentos efetuados;
12) N&o-aplicacdo ou ndo-comprovagao de contrajgarti

13) Auséncia de aplicacéo de recursos do convé@éninercado financeiro, quando o prazo
previsto de utilizag&o for superior a 30 dias;

14) Uso dos rendimentos de aplicacdo financeira fiaalidade diferente da prevista no
conveénio;

15) N&o devolucéo do saldo financeiro ao concegente

16) Aceitacdo e apresentacdo aos 6rgaos de codegat®tas fiscais sem a identificagéo
do nimero do convénio;

17) Emisséo de cheque ao portador, em vez de nbadrzeneficiario;
18) Alterac&o do objeto do convénio sem autorizagé&via, do 6rgao repassador;
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19) Pagamento sem o atesto que comprove o recebimiembjeto;

20) Auséncia de medicOes de servicos e obras esoatementos de acompanhamento
capazes de evidenciar a execucao do objeto cortossps federais repassados;

21) Falta de divulgacéo da licitacao;

22) Editais imprecisos, sem definicdo clara do tobjécitado e dos critérios de
julgamento;

23) Aguisicao direta de bens e servigcos sem ligdac
24) Dispensa indevida de licitagdo sob alegac&nuergéncia;
25) Auséncia de, no minimo, 3 (trés) propostagsiadlno convite;

26) Fracionamento de despesas com fuga & modalifgalitdtacdo (fracionar despesas em
valores que permitam realizar a licitacdo sob mddde inferior a exigida,
substituindo, por exemplo, a tomada de precos dexad varios convites);

27) Auséncia de pesquisa de precos referenciaisencado;

28) Exigéncias exorbitantes no edital, restringindmarater de competicdo para beneficiar
determinada empresa,;

29) Permisséo de participacdo de empresas “fansdgerstem no papel, sem existéncia
fisica real);

30) Inobservancia dos prazos para interposicaealesos;

31) Auséncia de documentos de habilitacdo das empnearticipantes (contrato social,
certiddes negativas de tributos estaduais e masip

32) Direcionamento intencional da licitagcdo partedrinada empresa, com apresentacao
combinada de propostas acima de mercado pelassootracorrentes ou, ainda,
incluséo de propostas simuladas;

33) Prorrogacédo de contrato apos ter expirado zopta vigéncia,;

34) Alteracao contratual apos o prazo de vigéncia,

35) Prorrogagao de contratos sem previsao legal;

36) Realizacdo de pagamentos sem cobertura catratu

37) Uso de contrato existente para execucao déoatiperso do pactuado no convénio;
38) Realizacédo de pagamentos antecipados;

39) Contratacdo de “empresas-fantasma”;

40) Aquisicdo de bens ou execucdo de obras conopragperiores aos praticados no
mercado;

41) Nao-exigéncia de regularidade fiscal, quandoreddizacdo de cada pagamento a
contratada;

42) Acréscimos aos contratos de obras e/ou refoatiaza dos percentuais permitidos no
art. 65, 8 1°, Lei 8.666, de 1993.

4.3 Na fase de prestacao de contas
1) Omissao ou atraso da prestagéo de contas;
2) Falta de comprovacao da existéncia de contidpart
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3) Despesas ndo comprovadas;

4) Divergéncias na conciliacdo bancéaria;

5) Omissao de prestar contas pelo ex-prefeito;

6) Documentos apresentados pelo prefeito sucessafidgientes;
7) Municipio se beneficiou da aplicacéo irregulas decursos;
8) Falta de anadlise das prestacdes de contas aja@ss.
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5 ANALISE DOS PROBLEMAS IDENTIFICADOS NA PESQUISA

A analise das principais irregularidades detectamaprocesso de transferéncias
voluntérias fornece pistas importantes para se oegngder a natureza do problema sob

estudo.

Observa-se que tais irregularidades estédo intenénrelacionadas ao modelo
legal de transferéncias voluntarias, cujas prinsiparacteristicas sao: formalismo processual,
personalismo dos pleitos e descentralizacéo twtetamhforme detalhado no Capitulo 3 deste

trabalho.

As irregularidades podem ser reunidas em doisdgsablocos. O primeiro, sob a
perspectiva do governo Federal, diz respeito asciéiefias de controle dos oOrgaos
repassadores de recursos. O segundo, do pontcstaedas beneficiarios dos repasses, diz
respeito as dificuldades por estes enfrentadascpangrirem os planos de trabalhos ajustados
nos convénios. Nas Sec¢des seguintes analisarenti@sicadestes blocos.

5.1 Deficiéncias de controle dos 6rgaos repassadere

As deficiéncias de controle dos 6rgdos repassagaesesponsaveis pela maioria
das irregularidades. E em raz&o delas que convéémsissinados com planos de trabalho e
projetos basicos inexistentes, incompletos ou radlogados, as andlises técnicas relativas a
qualificagdo do beneficiario e do empreendimentodsicientes, as prestacdes de contas ndo
sdo analisadas tempestivamente, e o acompanhathentempreendimentos para 0s quais
houve liberacdo de recursos € deficiente, 0 quémést a ocorréncia de outras

irregularidades.

As falhas relativas as deficiéncias de controlse dimaos repassadores restaram
comprovadas em diversos documentos consultadofrown relatado no Capitulo 4 deste

trabalho.

Em resumo, na visdo dos oOrgdos de controle, adm@edas transferéncias
voluntéarias revela um quadro de “amadorismo”, ceistémas e processos mal definidos e/ou
sem integracdo”, “processos sem gestores clarameefsmidos, sem gerentes ou
responsaveis”; “analises técnicas superficiaisyfioentes, meramente pro forma”, sendo
recorrentes os descumprimentos da legislacdo wgent processos de transferéncias
voluntarias em praticamente todos os 6rgios dargstnaicio federal. (ACORDAO TCU N°
2.261/2005, — PLENARIO, p. 3, RELATORIO DE ATIVIDAES DA CGU, EXERCICIO
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DE 2002, p. 23 e RELATORIO E PARECERES PREVIOS SEBBRS CONTAS DO
GOVERNO DA REPUBLICA, EXERCICIO DE 2006, p. 234).

Diante de tdo abalizados diagnoésticos de falastieitura dos 6rgaos para exercer
o controle das transferéncias voluntarias, cabemtglar uma das perguntas iniciais desta
pesquisa: por que o problema néo foi resolvidaagd destes quase vinte anos? A pesquisa
empreendida ndo permite responder, de forma dista,questdo mas fornece subsidios para

que algumas consideracdes sejam formuladas:

| - analisar e fiscalizar cerca de 24.000 convémiosontratos de repasses
anuais, pulverizados em praticamente todos os ripiméc brasileiros, exige
estruturas de recursos humanos, materiais e tegootondo disponiveis na

administracdo publica federal;

Il - dotar a Administracéo de tal estrutura ndoeselou opcao viavel do ponto
de vista politico e econémico diante de restrigiigamentarias do Pais e de

prioridades de gastos estabelecidos pelo governo;

[l - embora os numeros absolutos das transferéne@untarias sejam
expressivos — transferéncias de R$ 16,7 e R$ lkdes, em 2007 e 2008,
respectivamente -, sdo valores relativamente peguse@ comparados com 0
total do orcamento da Unido (R$ 1,6 trilhdo, em B)0cuja execucdo
orcamentaria e financeira pelos diversos oOrgaosddcdes, autarquias,
empresas da administracdo indireta, também eséitas@ fiscalizacdo por

parte dos 6rgaos de controle.

Enfim, as evidéncias obtidas na pesquisa indicaendqtar a Administragéo de
estruturas de recursos humanos, materiais e tegpoo$d compativeis com 0S servicos a
realizar poderia levar a situacao tal que o cuatfistalizacdo seria superior aos riscos, o0 que
contraria principio basilar do controle, nos terragpresso no art. 14 do Decreto-Lei n° 200,
de 25 de fevereiro de 1967.

Art. 14. O trabalho administrativo sera racionalizanediante simplificacédo

de processos e supressao de controles que se@aréem como puramente
formais ou cujo custo seja evidentemente supeoioisao.

5.2 Irregularidades na execug¢éao dos planos de tralve

8 Inclui refinanciamento da divida mobiliaria, mantatambém sujeito a fiscalizagéo
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A pesquisa listou 42 diferentes tipos de irregdetes freqlientes na fase de
execucao dos convénios, conforme consignado na3e8ao que demonstra as dificuldades
enfrentadas pelos entes para cumprirem o planoralmlbho pactuado. Varias destas
irregularidades evidenciam o descompasso entrarejaldo e o executado ou, dito de forma
mais direta, as irregularidades listadas demonsgam a dindmica da realidade social,
econbmica e politica das unidades da Federacae axiga flexibilidade de execucao
incompativel com o formalismo estabelecido peltesigtica de convénios e instrumentos

similares.

Sao exemplos desse tipo de irregularidades: agesadps recursos do convénio
sem levar em conta o cronograma fisico-financeecexiecucédo do objeto; prorrogacao ou
alteracédo de contrato apos ter expirado o praaogdmcia ou sem previsao legal; realizacao
de pagamentos sem cobertura contratual; execucaobmdo diverso do pactuado no
convénio; acréscimos aos contratos de obras efoumas acima dos percentuais permitidos
e realizagcdo de pagamentos antecipados; sagqueagosaos para pagamento de despesas em
espécie, sem autorizacdo; utilizacdo de recursospagamento de despesas outras do

convenente; pagamento antecipado a fornecedotesndes servicos, entre outros.

Em todos esses casos 0 que caracteriza a irretpdaré a infracdo a dispositivos

legais ou contratuais com ou sem a anuéncia do deg@ssador dos recursos.

Por exemplo, a prorrogacao ou alteracdo de corayzds ter expirado o prazo de
vigéncia ou sem previsdo legal. A regra geral ei¢aila no art. 57 da Lei n° 8.666, de 1993
€ que a duracdo dos contratos deve ser adstritigéncia dos respectivos créditos
orcamentarios, exceto quanto aos projetos cujodupze estejam contemplados nas metas

estabelecidas no Plano Plurianual.

A constatacao da irregularidade de que o contoajororrogado ou alterado apos
sua vigéncia demonstra, em primeiro lugar, quejetollo convénio néo foi concluido dentro
do prazo programado e, segundo, que houve anudndegdo repassador/contratante para a
prorrogacdo uma vez que este assinou o aditivopgumoveu a alteracdo indicada como

irregular pelo 6rgao de controle.

A irregularidade ndo estd no mérito da prorrogatd@iacontrato, pelo contrario,
esta possivelmente evitou o desperdicio de recp@olicos em mais uma obra inacabada ou
servico ndo prestado a sociedade. Neste casegalaridade consiste na intempestividade do

aditivo, uma vez que este somente foi formalizgulisaa vigéncia do contrato, o que justifica
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a irregularidade apontada pelos 6rgaos de controle.

A execucdao de objeto diverso do pactuado no coovénregularidade comum e
exemplar de como a realidade social, politica en@wica local exige flexibilidade na

execucgao.

Para ilustrar a natureza desse problema, vejaess® emblematico ocorrido no
municipio de Concei¢cdo do Mato Dentro (MG), na exé&o do Convénio n° 864/1994, por
meio do qual o Fundo Nacional de Saude transferimuficipalidade recursos para o

Programa de Atendimento aos Desnutridos e as Gestda Risco Nutricional.

As verbas do citado Convénio n° 864/1994, no valer R$ 19.450,36,
destinavam-se a aquisicao e distribuicdo a popaolegéente de 5.976 quilogramas de leite e
446 litros de Oleo. Ao invés de cumprir este prograle trabalho formalmente estabelecido
no convénio, o prefeito adquiriu 3.590,4 quilograntke leite em po e, com 0S recursos
referentes a contrapartida municipal, comprou eebk#sicas para distribuicdo a populacao
carente, no valor total de R$ 10.728,00.

O TCU, em Sesséo de 4/11/2003, diante da condtatde desvio de finalidade
dos recursos do convénio, aplicou ao responsavigh iprevista no art. 58, inciso |, da Lei n.
8.443, de 1992, no valor de R$ 4.000,00 e julg@s swntas irregulares com fundamento no
art. 16, inciso lll, alinea ‘b’, da Lei n°® 8.443% d992, que cuida de “pratica de ato de gestao
ilegal, ilegitimo, antieconémico, ou infracdo a mar legal ou regulamentar de natureza
contabil, financeira, orcamentaria, operacional patrimonial” (Acérddo n° 2.690/2003 e

Acoérdédo n° 1.126/2005, ambos da Primeira Camara).
Recorrendo da deciséo, o prefeito argumentou:

[.]

a) os recursos foram regularmente aplicados, coef@firmacéo feita pelo
proprio parecer técnico desta E. Corte de Contagudeos recursos foram
devidamente empregados, 0 que isenta 0 peticiondgo qualquer

responsabilidade.

[..]

c¢) a aplicacdo da contrapartida do Municipio obedexos tramites legais, e
gue houve a observancia da norma operacional dorzao Programa, ndo
procedendo as afirmacdes de que ficou comprovatioacumprimento do
estabelecido no Termo do Convénio;

[.]

d) as irregularidades apontadas ndo comprometerajetvo do certame e
a proposta escolhida foi a mais vantajosa;
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e) a doutrina e a jurisprudéncia condenam o exaEsgarmalismo;
f) o interesse publico foi resguardado;

g) as cestas basicas foram adquiridas alternativenatante da falta de 6leo
vegetal;

h) as compras das cestas basicas foram fraciomadas valores néo
atingiram o minimo para a abertura de procedimigitatorio;

i) na falta do 6leo [vegetal], a aquisicdo de cebtEsicas era imprescindivel,
e ndo pode ser considerada como estranha ao dbj&onvénio, mormente
se se considerar que 0s recursos utilizados para@uisicdo correram a
conta do orcamento da Prefeitura Municipal e, conéodemonstraram, nao
desrespeitaram as regras da Lei n. 8.666/93;

j) o Programa de Atendimento aos Desnutridos e estaBtes em Risco
Nutricional, em Concei¢édo do Mato Dentro atingiobjetivo desejado;

k) ndo se pode imputar ao gestor dos recursos deé@m® o desvirtuamento
do destino dos alimentos que era inicialmente nigdti as criangas
desnutridas e as gestantes de risco nutriciongjigatais acées dependiam
muito mais de um controle interno da comunidadeqde da Prefeitura
propriamente dita; (Acordao n° 1.126/2005, PrimEi@anara).

Esses argumentos ndo foram acolhidos pela Corteodt&as que manteve o
julgamento de irregularidades das contas do peef#t municipio de Conceicdo do Mato
Dentro (MG), em sintese, pela falta de cumprimedaoplano de trabalho constante do

convénio, o que levou ao nao atingimento dos olgetido programa do governo federal:

Em verdade, a irregularidade que lhe foi imputadgiuie remanesce sem ser
elidida, foi o descumprimento do Plano de Trabahpra, com a compra a

menor de leite e a ndo-aquisicdo de Oleo e, aimdayuisicdo de cestas

bésicas com os recursos do Convénio em questdenderase que, dessa
forma, néo foi atingido o objetivo do programa.

Ha que se manter esse entendimento. O contrarilicarip em se admitir
gue os programas de governo poderiam ser altemm@dvedrio dos seus
executores, e, em consequiéncia, que os planos abalho seriam
absolutamente dispensaveis, tornando-se 0s comvémaples termo de
repasse de recursos. Ao contrario. Quando o Govémederal traca
determinada politica publica, deve assegurar-se @pigecursos a ela
destinados ser&o aplicados conforme o plano dalt@bcomo meio para
consecucao dos seus objetivos. (Acordao n°® 1.1@6/Frimeira Camara,
Voto do Relator).

Em raz&do da rejeicdo das contas pelo TCU, o casaulometido a Justica
Eleitoral, uma vez que em tais circunstancias parsavel fica impedido de concorrer a
cargos eletivos. A matéria é objeto do Recurso &ape&leitoral — RESPE N° 33.806, no
Tribunal Superior Eleitoral (TSE).

Conforme consta do citado RESPE N° 33.806, aénnsts ordinarias da Justica
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Eleitoral concluiram que as citadas contas “dexegar aprovadas, pois o0s valores desviados
do convénio federal foram revertidos em favor daytcdo do Municipio de Concei¢édo do
Mato Dentro”. (RESPE N° 33.806, Ministro Ricardoaramdowski).

Entretanto, destacou o Ministro Relator que a igausEleitoral ndo tem
competéncia para julgar o acerto ou desacerto dg&ie proferida pelo TCU. A ela cabe
apenas analisar se, na decisao que desaprovountas de convénio, estdo (ou ndo) presentes
0S requisitos ensejadores da causa de inelegiidida alinea “g” do inciso i do artigo 1° da
Lei Complementar 64/1990, quais sejam, contastaei@s por irregularidade insanavel e por

decisdo irrecorrivel do 6rgdo competente.

Em decisdo monocratica, o citado Ministro conclpela insanabilidade das
contas do prefeito, negando-lhe o direito ao remiskeitoral. Nesta oportunidade, assinalou

que, entendimento em sentido contrario,

“[...] levaria ao absurdo, pois autorizaria o acistrador publico municipal
dispor, como entendesse de direito, de recursdicpsilfederais recebidos
mediante convénio. Seria, conforme bem ressaltdlino Joaquim Barbosa
no julgamento do AgR-Respe 29.194, um verdadeiinal'sverde ao

descumprimento das normas constitucionais que vigdagontencdo do

irresponsavel gasto publico™.

Para fundamentar seu parecer, o Ministro Lewandowstncionou diversas
outras decisdes daquela Corte no mesmo sentidd®RE%$.896, Rel. Min. Pecanha Martins,
RESPE 30.118, Rel. Min. Joaquim Barbosa, RESPE436 Rel. Min. Carlos Ayres Britto,
RO 1.010, Rel. Min. Cezar Peloso, RESPE 29.507 .2733 ambos da relatoria do Min.
Marcelo Ribeiro, RESPE 16.558, Rel. Min. Walter @oBorto, e a decisdo monocratica
proferida pelo Min. Félix Fischer, no RESPE 31.268.

Posteriormente, em 16/12/2008, a decisédo foiaalterpois o Ministro Eros Grau,
ao julgar Agravo Regimental ao citado RESPE N° (83.8ecidiu pela manutencéo da
candidatura do interessado ao cargo de prefeito, gmbender que ndo é possivel o

resolvimento de matéria fatico-probatéria naquetddincia superior.

Como se vé, embora o caso do municipio de Ggawelo Mato Dentro néao
tenha, de per si, valor estatistico, possui fongicisnte para demonstrar a natureza do

problema ao desnudar suas diversas facetas, caemaega segulir.

Primeiro, um convénio de valor minimo, em tornoR® 20 mil, vem, desde

1994, portanto ha 15 anos, movimentando o apamth&stado, representado pelo érgéo
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repassador, com a andlise e aprovagdo do Converi®4i1994, o controle interno, que
elaborou, apoés visita in loco, o Relatério de Amd# n. 132/97; o TCU, em dois

julgamentos, por meio dos Acorddaos n°s 2.690/200B.1€6/2005, ambos da Primeira
Cémara; a Justica Eleitoral, em sentencas de 1P ggreambém em julgados diversos no
ambito do TSE, nos autos do RESPE N° 33.806.

N&o ha elementos disponiveis que permitam queautib nus que esse diminuto
convénio representou para o Estado. Entretantoit@ inferir que este 6nus néo € irrelevante,
considerando-se os diferentes 6rgdos dos trés éxndem diversas instancias, que
despenderam tempo, recursos humanos e materiaisngéir, analisar e julgar o processo,

ainda nao concluido.

Segundo, neste caso e em outros similares, satpgesedo esta em jogo o valor
financeiro de eventual dano ao erario provocado peicedimento apontado como irregular.
Em casos assim, 0 aparato estatal se movimentappat@ger valores e principios legais
inerentes as sociedades que se pretendem demagmtigie, por iISSO mesmo, ndo podem ser

postos de lado por agentes publicos e privados.

Terceiro, ndo ha que se fazer qualquer criticauacao e as decisdes dos 6rgaos
de controle e da Justica Eleitoral, pois eles apemerceram sua funcdo de exigir o
cumprimento da lei, das normas estabelecidas eatusatos. Esta é premissa basica para o

bom funcionamento da sociedade.

A legalidade, a impessoalidade, o formalismo, ldipuade, a obediéncia a regras
e contratos séo principios basilares aos quai® sstdmetidos agentes politicos e gestores
publicos. A obediéncia a estas regras protege iadame de personalismos, voluntarismos e

do patrimonialismo, onde nao existem fronteiraseentpublico e o privado.

Entretanto, e este € o objetivo desta pesquisguéd&e perguntar se o arcabouco
legal de regéncia das transferéncias voluntarias,leya a situacdo tal como aquela relatada
do municipio de Concei¢do do Mato Dentro (MG), powme fortalece a acdo conjunta dos
entes da Federacdo na execucao de politicas milleanteresse comum, ou ainda, se tal
modelo de transferéncia esta em sintonia com aipin constitucional da eficiéncia ou com
0 principio da autonomia dos entes que integraredefacao, nos termos estabelecidos pelos
arts. 18 e 37 da Constituicdo Federal.

Os resultados obtidos por esta pesquisa, ao rea®leecorrentes irregularidades

das transferéncias voluntarias, o descontrole dgsiod repassadores de recursos, as
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caracteristicas formalistas, personalistas e ddaggm, demonstram que o modelo legal
adotado ndo esta de acordo com esses principiospe®os na escala em que vem sendo

operando, de milhares de convénios assinados aeni@m

N&do parece razoavel que 0s ministérios, Orgaosimmo&x da estrutura
governamental, responsaveis pelo planejamentooceggédbelecimento das macro diretrizes a
serem observadas pelo Pais nas suas respectieass(sagide, educacado, assisténcia social,
agricultura, turismo etc.) facam politica publicsiaando convénios de R$ 20 mil, ou, em
média, convénios de R$ 700 mil, como visto no Qdpitl, mantendo para si a
responsabilidade de fiscalizar integralmente a @& destes empreendimentos, localizados,

na maioria das vezes, a milhares de quildmetreaide sedes.

As evidéncias vistas ao longo deste trabalho amdique é preciso enfrentar o
problema sob perspectiva nova, com visdo de longzop que elimine ou reduza
substancialmente o formalismo, o personalismoasa fdescentraliza¢cdo ora presentes neste

processo.

E preciso privilegiar e fortalecer as relacdes ammndemais entes politicos da
Federacdo, cobrando de cada um responsabilidagerténea com a autonomia politica e
financeira que Ihes foi conferida pela Carta Madgh@reciso que se estimule a acumulacio
do capital social, como mecanismo eficaz de acedility. Com esses objetivos, cremos ser
possivel reverter o cadtico quadro atual mediantaltaracdo do modelo legal de

transferéncias voluntarias. Este é o assunto ddlageguinte.
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6 SUGESTAO PARA MELHORIA DO PROCESSO DE TRANSFERENCIAS

O Capitulo 2 demonstrou que existem razdes de oemnodmica, politicas e
sociais para a realizacao de transferéncias intergamentais, dentre as quais se inserem as
transferéncias voluntarias. Em consequéncia, mios& esperar que a solucao dos problemas
identificados neste trabalho passe pela suprestdad mecanismo de transferéncias.

Solucédo estrutural como, por exemplo, um novo afgderativo para
redistribuicdo de tributos e atribuicdes pode, ese tminimizar o problema mediante reducao
do volume de recursos financeiros hoje transferidexricionariamente pelo Governo

Central.

Entretanto, embora viavel teoricamente, € altermade dificil implementacéo
politica, pois nem mesmo propostas de reforma trias mais modestas, com objetivo
bésico de simplificar o sistema, tém logrado cossgrara aprovac¢do no Congresso Nacional,
como revelam as dezenas de propostas de emendasstituicdo ora em tramitacdo nas

Casas Legislativas.

De outro lado, a alternativa representada pelazagao de investimentos macicos
na capacidade de gestdo dos érgdos repassadoeesamttble — mais recursos humanos,
materiais e tecnoldgicos — também néo se apresgmval do ponto de vista de prioridade de

gastos e também de eficiéncia das acfes de cqrionirme visto no Capitulo 5.

6.1 Novo modelo de transferéncias voluntarias
Diante dessas evidéncias resta a alternativa deabueficiéncia no sistema
mediante a simplificacdo do processo, clara defige responsabilidade dos entes politicos

que compdem a Federacao e o fim da descentralinaighada.

Alcancar esses objetivos exigira mudancas na egdce do modelo de
transferéncias voluntarias, a comecar pelo resfyatonceito de descentralizacdo, de forma a
distinguir e separar atribuicbes a serem desempashgelos Governos Federal e
subnacionais, individualmente, bem como institu@caemismo que impeca 0 engessamento de
planos de trabalho e a pulverizacdo de recursosrréetes de milhares de convénios

assinados anualmente.

O novo modelo deve cometer aos 6rgdos do Goveeder&l interessados na
execucao descentralizada de politicas publicaspnsabilidade para estabelecer os critérios
de distribuicdo de recursos, as diretrizes, olgpsti® as metas a serem alcancadas, cabendo-

Ihes fiscalizar os resultados obtidos pela acaaeengida. O foco passa a ser o resultado, ao
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invés da legalidade da execucdo da despesa.

Os estados, Distrito Federal e municipios, porv&za passarao a responder pela
regularidade e legalidade da aplicacdo dos recuesebidos, prestando contas, de maneira
simplificada, aos 6rgaos repassadores e de comwadenbito Federal, no que diz respeito aos
atingimento das metas e, de forma integral, acdodrdge controle interno e externo existentes

em seu proprio ambito, e a sociedade, destindtdalbda prestacédo de contas.

Além disso, também é imprescindivel alterar adagie analise e atendimento das
demandas. Hoje, os 6rgados devem divulgar a reldgé@rogramas a serem executados de
forma descentralizada, no prazo de 60 dias ap@gas da Lei Orcamentaria Anual, nos

termos previstos no art. 4° da Portaria Intermenigkn® 127, de 2008.

Tal mecanismo induz os interessados a apresentsuam propostas a diversos
orgaos e programas (saude, educacao, assistée@y ssporte, turismo, saneamento etc.),
de forma pulverizada, pois a aprovacdo de caddoplieipendera da andlise técnica, legal,
politica e de disponibilidade de recursos em cadda) conforme relatado no Capitulo 3
deste trabalho. E o momento de atuac&o dos intériesi“para a venda de facilidades” para
aprovacao de convénios e liberacdo de verbas fed@@nforme relatado pela CPI das
Ambulancias (2006, p. 116).

O resultado da atual sistematica € que os miiastéiabalham de forma isolada,
sem a visao integrada das politicas publicas négasgara o desenvolvimento do municipio
ou regido. O ministério A desconhece as proposmssantadas pelo interessado no
ministério B, que desconhece as propostas apressn® ministério C e todos desconhecem
as reais prioridades do municipio em razdo da aiséde um plano integrado de

desenvolvimento.

O resultado desse procedimento € deletério patan@jamento municipal e para
o cidadao local, que recebera uma ambulancia, gusna prioridade era o posto de saude,
que vera a construgdo de uma quadra de esportel@@asiava por obras de saneamento

basico.

O que fazer para mudar esse quadro? A resposta pata construcdo de um

novo modelo que possua as seguintes caracteribisass:

1) transferéncias do Governo Federal diretamentefpados multisetoriais de
desenvolvimento criados no ambito dos estados rildistederal e dos

municipios exclusivamente para a execucéo de emglireentos em regime
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2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

de mutua cooperacao;

os fundos multisetoriais devem apresentar progrde investimentos com
vistas a promover o desenvolvimento local mediantgegracdo das acdes
nas areas de saneamento, turismo, educacgédo, c&netnologia, esporte,
rural etc., para um periodo de trés anos, a phetiiagnostico da realidade

econdmica e social local e das prioridades definpda populacéo;

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

cada revisao, de forma a manter o horizonte deeja@arento de trés anos;

previsao dos recursos dos fundos multisetonassleis do plano plurianual,
de diretrizes orcamentarias e de orcamento anuatada Unidade da
Federacdo, inclusive para contemplar 0S recursosess@rios a

contrapartida;

criacdo de conselhos para debater as priosdadiscalizar a aplicacdo dos

recursos do fundo multisetorial de desenvolvimento;

fim dos pleitos individuais dirigidos a cada &wgou programa ministerial.
Os interessados devem apresentar os planos intsgdaddesenvolvimento
local do fundo multisetorial, para o periodo indicadepois de aprovado
pelo Poder Legislativo local, com metas e objetslasamente definidos;

0s orgaos federais deixariam de analisar prapa$ trabalhos especificas,
projetos basicos ou de engenharia, verificar adittagde de atos de gestéo,
para se concentrarem na analise do plano de ddgemeoto multisetorial
apresentado pelo municipio e nos critérios a se@otados para alocacao
descentralizada dos recursos, tais como indicesengolvimento humano,
populacdo, caréncias estruturais da regido ou magido, fomento a

setores, eliminacdo de gargalos econdémicos, eatresp

flexibilidade na realizacdo dos investimentos. périodo estabelecido, o
ente beneficiario tem flexibilidade para retardar acelerar cronogramas
fisico-financeiros dos projetos contemplados. Seramograma fisico de
construcé@o do centro de convencgdes a ser consttaidaecursos liberados
pelo Ministério do Turismo atrasou, adianta-se acagdo das obras de

saneamento basico, desde que, ao final do perimugiderado, ambas as
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9)

10)

11)

12)

13)

14)

metas tenham sido atingidas;

alteracdo de prioridades, depois de liberadoseosrsos, dependera de
justificativas fundamentadas. Se a comunidade elelib pela substituicdo

da construgcdo de 10 km de rede de esgoto pelzaeat de acbes de
melhoria das condi¢cdes de habitabilidade em assentas precarios,

podera o o6rgao repassador anuir a mudanca se emrsglie esta continua
inserida na sua politica de promocdo de desenvehtion para aquela

regiao;

0s recursos transferidos incorporam-se defartente ao patriménio do
ente beneficiario, cabendo a este, aos 6rgdos rteokminterno e externo

existentes em cada esfera, as Camaras Municip@&jeara Distrital, e as

Assembléias Legislativas, zelarem pela regularidbedsua aplicacéo e pela
prestacdo de contas a sociedade, segundo a l&gislegente, assim como

ja o fazem para os demais recursos orgcamentarios;

prestacdo de contas ao oOrgao repassador foonadaavaliacdo do
cumprimento das metas e objetivos estabelecidos termo de
compromisso, segundo padronizacdo e periodicidafmidh em cada
orgao;

a falta de cumprimento das metas e objetivygstata os entes subnacionais
a devolucado/ressarcimento dos recursos correspsdarediante retencao,
pela Unido, diretamente do Fundo de Participac&Ettados — FPE e do
Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM, de tgata o art. 159 da

Constituicdo, mediante termo de compromisso assénado entre as partes;

orcamento semi-impositivo para as transfer&netduntarias. Coexistiriam
no orcamento dotacbes de carater genérico e dstapéea fundos
multisetorias de desenvolvimento nominalmente ifleatlos. As primeiras
teriam por finalidade atender aos planos dos funad$isetoriais ainda nao
apresentados ou nao analisados por ocasido daragaboda proposta

orcamentéria; as segundas cuidariam dos planogj&ados e aprovados;

a inclusdo das dotacdes no orgcamento destinadagransferéncias
voluntarias néo é obrigatodria, mas, uma vez inaliitbm a identificacdo do

fundo multisetorial beneficiado, a transferéncias decursos financeiros
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correspondentes passa a constituir obrigacao ¢kgllnido para atender ao
planejamento do ente subnacional no ambito do fumddtisetorial de
desenvolvimento e assegurar a estabilidade do flimanceiro para

execugao do projeto;

15) os recursos de transferéncias das areas da sagissisténcia social seriam
transferidos direta e exclusivamente para os funéoexistentes nessas
areas9, para aplicacdo segundo normas e diretrstabelecidas por esses
fundos, com o0s ajustes pertinentes, reservandofggii@ dos convénios

para casos especialissimos.

6.2 Pseudos problemas da sistematica proposta

A sugestdo deste novo modelo, que pressupfe maimiighes aos entes
subnacionais, parece paradoxal diante da gravidadl quantidade de irregularidades
detectadas pelos 6rgaos de controle no processardderéncias voluntarias, como visto ao
longo deste trabalho.

Pode parecer para alguns que se esta empurrgmblema para as unidades da
Federacdo, que teriam menor qualificacdo técnicarganizacional para gerir 0S recursos
federais repassados. Pior, estar-se-ia ferindincipiro constitucional da prestacédo de contas,
ao qual estao sujeitas todas as pessoas fisigasidicas, publicas ou privadas responsaveis
por recursos publicos, nos termos do paragrafooltsicart. 70 da Constituicdo, como visto

no Capitulo 4.2.3 deste trabalho.

Mas é falsa essa impressao. Basta breve anatsegrdficar a fragilidade de seus

fundamentos.

Pesquisa realizada na base de dados do FINANCASBRESIL — 2007, da
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), que conténdersonstrativos contabeis de 5.285
municipios brasileiros, revelou que, em 2007, v de recursos originados em convénios
formalizados com a Unido representa, em média, &%edeita orcamentaria total dos
municipios com até 25.000 habitantes. Em municipma mais de 75.000 habitantes esta

média cai para 0,66% da receita orcamentéaria ishber:

° Fundo Nacional da Satde (FNS) e o Fundo Naciandlssisténcia Social (FNAS)
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Tabela 3 - Participagcdo das Receitas de Convénioa Receita Total dos Municipios —
2007
R$ milhdes
N° DE RECEITA RECEITADE | %
MUNICIPIOS | ORCAMENTARIA | CONVENIOS
TOTAL
MUNICIPIOS COM POPULACAO 4.124 45.981, 462,7 1,01%
ATE 25.000 habitantes
MUNICIPIOS COM POPULACAO 620 21.409, 191,9 0,90%
ENTRE 25.001 e 50.000 habitantes
MUNICIPIOS COM POPULACAO 188 13.230, 72,0 0,54%
ENTRE 50.001 e 75.000 habitantes
MUNICIPIOS COM POPULACAO 353 131.436, 867,9 0,66%
SUPERIOR A 75.000 habitantes
TOTAL 5.285 212.058, 1.594,6 0,75%

Fonte: FINBRA — 2007 — MF/STN

Esses dados séo consistentes com os balancosidadesldas contas dos entes
da Federacédo, elaborados pela STN, em cumprimemtarta 51 da LRF. Segundo o
Demonstrativo de Receitas e Despesas relativo godpede 2003 a 2007, as receitas de
transferéncias da Unido e suas entidades para oscipias, a titulo de convénios,
correspondem a apenas 1,8% do total de suas sdéitarelacédo aos Estados e ao Distrito
Federal esta relacéo cai para apenas 0,26% (Disgdoni em:
<http://www.stn.fazenda.gov.br/contabilidade goaenental/execucao_orcamentaria_do_

GF/Consolidacao_Contas_ publicas.xIs>. Acesso énultho 2009).

O Relatorio Perfil e Evolugdo das Financas Mumisip(2008), elaborado pela
STN, analisou os demonstrativos contabeis de unustaande 3.572 municipios, no periodo
de 10 anos (1998-2007), também apresenta dadothsermes.

Conforme esse Relatério (2008, p. 22-23), os dadwsolidados de receitas
mostram que, em média, a receita de arrecadacgwigrdos municipios (IPTU, ISS)
responde por 35,2% da receita total, as receitagatsferéncias constitucionais e legais
(FPM, ICMS, IPVA, SUS, FUNDEF/FUNDEB, FNDE) por 89, e as demais receitas,
dentre as quais se incluem as transferéncias aiastda Unido e também de convénios

firmados com os respectivos governos estaduaispmras 4,8% da receita total.

Tais evidéncias demonstram que 0S recursos remsssapresentam menos de
2% do total dos recursos orcamentarios dos entagsionais, ou, na melhor das hipoteses,
menos de 5%. Negar-lhes competéncia para gerirpesgaena parcela de recursos é negar-
lhes competéncia para gerir os demais 95% doss@zwolocados a sua disposi¢cdo por
determinacdo legal ou constitucional, o que egeniela refutar o principio federativo, a
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autonomia administrativa, financeira e politicacdela ente da Federacgdo, clausulas pétreas

da Carta Magna.

Neste caso, insistir no raciocinio de falta de pet@ncia técnica ou institucional
dos entes subnacionais equivaleria, também, a aokm xeque ndo s as prestacfes de
contas regularmente por eles apresentadas aostiespargdos controle interno, Tribunais
de Contas Estaduais e Municipais, Camaras Mungiigaamara Distrital e Assembléias
Legislativas, mas a propria competéncia destaguitétes para a execucdo das funcdes de

controle e fiscalizacao a elas outorgadas pelaa@aagna.

As evidéncias identificadas também desmistificardéa de que o Governo
Federal possui capacidade técnica e de gestdoi®upedos entes subnacionais. Pelo
contrario, os orgaos federais tém demonstradoregsealeficiéncias para planejar, analisar e
fiscalizar os recursos descentralizados, pelo m@aosscala em que vem sendo operado,

conforme demonstrado no Capitulo 5.

De outro lado, transferir recursos federais pasagovernos locais e exigir
prestacdo de contas de forma simplificada bem aestimular o controle social, por meio da
instituicdo de conselhos locais, ndo é inovacaes, pratica que ja mostrou bons resultados na

administracéo publica.

Sé&o exemplos desse mecanismo simplificado addarénsias legais automaticas
e as transferéncias fundo a fundo, entre elas:r&ra Nacional de Alimentacdo Escolar —
PNAE, Programa Dinheiro Direto na Escola — PDDEgPama de Apoio aos Sistemas de
Ensino para Atendimento de Jovens e Adultos; Progrdacional de Apoio ao Transporte do
Escolar — PNATE; Programa Brasil Alfabetizado; AiaxiFinanceiro para Fomento as
Exportacbes; Programa de Aceleracdo Econbmica —; R&Ges de defesa civil, Fundo
Nacional da Saude (FNS) e o Fundo Nacional da #&ssim Social (FNAS).

A necessidade de simplificar o mecanismo de tem@stias voluntarias foi
evidenciada recentemente pela edicdo da Medidaigér@ n°® 387, de 31 de agosto de
2007,10 que cuida das transferéncias de recurgasogaentes subnacionais no ambito do

Programa de Aceleracao Econdémica (PAC), considgradntario pelo Governo Federal.

De maneira inusitada, uma vez que esse Progrataade despesas tipicamente
discricionarias, o Poder Executivo estabeleceu amdransferéncias para estados, DF e

10 Convertida na Lei n® 11.578, de 2007
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municipios para atender o PAC seriam tratadas ctraonsferéncias obrigatérias”.11 Com
esse artificio, o Poder Executivo simplesmentetafiaa aplicacdo de toda a legislacdo que
rege a formalizacdo de convénios e contratos dasseppara adotar mecanismos mais

simplificados e ageis de operagéo e prestacdordasco

Certamente que os mecanismos de controle e fiacalh instituidos pela
legislacdo para as transferéncias legais autorsatidando a fundo ndo as blindam contra
irregularidades na aplicacao dos recursos, sejamdelcorrentes de erros formais ou de agao

dolosa de agentes publicos ou privados.

N&o sado desconhecidas as caréncias de recursoantsine materiais dos
pequenos municipios ou mesmo a fragilidade de atuaios conselhos estaduais e
municipais, seja pela falta de infraestrutura garecionamento, seja pela manipulacdo da
atuacdo de seus membros por forcas politicas |amaismesmo pela falta de preparo técnico

de seus componentes para o exercicio das atrilsugcékes conferidas.

Isso ndo obstante, este é um processo em corstquedvem se aprimorando a
cada ano, com a instituicdo, por exemplo, pelo guvéederal, de programas que buscam o
fortalecimento da gestdo municipal, estadual e Tisunais de Contas.12 Adicione-se a
crescente troca de experiéncias entre os consmhais investimentos em treinamento, o
aperfeicoamento da legislagdo e a aprendizagengektores dos orgdos repassadores de

recursos, dos beneficiarios e da sociedade.

O ponto meritério a se destacar em todos essgsgonas de transferéncias € a
sua concepcgao, que desloca o centro das acOesamejgohento, controle, fiscalizacdo e
avaliacdo do governo central para coloca-lo nassnd@s governos locais para exercicio, de

forma compartilhada, com o préprio governo federabm a sociedade.

1 Art. 1° A transferéncia obrigatéria de recursoemficeiros pelos 6rgéos e entidades da Unido adesey
entidades dos Estados, Distrito Federal e Munisip&ra a execucdo de acdes do Programa de Aceletacd
Crescimento - PAC, cuja execucao pelos entes fddsraeja de interesse da Unido, observara as wigpss
desta Medida Proviséria.

Paragrafo anico. Aplica-se a transferéncia de secsufinanceiros de que trata o caput o dispost® 2fbdo art.
9° da Lei Complementar no 101, de 4 de maio de.2000

12 programa Nacional de Apoio & Modernizacdo Admiaista e Fiscal dos Municipios (PNAFM), Programa
Nacional de Apoio a Administracdo Fiscal para asdss Brasileiros (PNAFE), Programa Nacional deié\@o
Modernizagéo da Gestdo e do Planejamento dos BsBrdsileiros e do Distrito Federal (PNAGE), Progaa
de Modernizagao do Sistema de Controle Externdedtedos e Municipios Brasileiros (PROMOEX).
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Afinal, ndo custa lembrar que o destinatério fidalprestacdo de contas exigida
constitucionalmente é a propria sociedade. Os érdéderais repassadores de recursos
financeiros e os de controle sdo apenas instrumentas ndo 0s Unicos, para este fim.
Portanto, nada mais legitimo que os 6rgaos de aenlwcal, juntamente com os cidadaos,
exercam a fiscalizacdo e cobrem a respectiva géstie contas de recursos publicos.

As evidéncias obtidas na pesquisa reforcam o eémemto de que este trabalho
de descentralizacédo precisa ser estimulado e afoppar estar em sintonia com principio
federativo adotado pelo Pais e com o controle kd€ste € 0 novo modelo proposto por este
trabalho para as transferéncias voluntérias, fuedémo em experiéncias locais, como visto

nesta Secao, e internacionais, como sera vistec@oseguinte.

6.3 Conselhos, comunidade civica e capital social

A importancia da participacdo popular é amplameat®nhecida e estimulada
pela legislacdo, em especial pela LRF, que instidufransparéncia como um dos principios
da gestao fiscal responsavel (art. 1°).

A literatura também registra diversos estudos dpraonstram a importancia da

participacdo popular para a eficacia do desempdabanstituicoes.

Putnam (2006), em pesquisa levada a efeito na,lté& periodo de 1970-1989,
investigou por que alguns governos democréticoski@m desempenho e outros ndo ou por

gue algumas instituicdes sao eficazes outras nao.

A teoria de Putnam para a eficacia das institgsicbaseada nos quase 20 anos de
pesquisa, € que mais importante que disponibilidieecursos econdmico-financeiros ou

humanos é a existéncia de comunidades civicazapital social.

Em termos praticos, o autor esclarece que comdaidévica pode ser entendida
como sendo aquelas comunidades onde estédo prefantes que denotam participacéo dos
cidadaos nas decisdes de interesse publico. Qatapitial diz respeito a caracteristicas da
organizagdo social, como confian¢ga, normas e sagemue contribuam para aumentar a

eficiéncia da sociedade.

Assim, o “interesse pelas questdes publicas eyacée as causas publicas sdo os
principais sinais de virtude civica”. O significadisico do civismo reside na busca
perseverante do bem publico a custa do interedgdadnal e particular. (PUTNAM, 2006, p.
101)
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Pesquisas sobre cultura civica realizadas cond&idade cinco paises, incluindo
a Italia, mostraram que os membros das associé&@esais consciéncia politica, confianca

social, participacéo politica e “competéncia ci\gaajetiva”. (PUTNAM, 2006, p. 103)

As associagbes desempenham papel preponderaeteercicio do civismo e no
desenvolvimento do capital social. Segundo PutriZ00§) elas constituem-se em estruturas
sociais de cooperacao na medida em que incorparaiogs sociais que tendem a reforcar as

normas e os valores da comunidade civica, perangoexisténcia da competicdo e impedir o

oportunismo.

Para Putnam (2006), neste campo, o0 tedrico sotés importante continua
sendo Tocqueville (2001). Ao analisar as condig@esais que sustentavam a democracia na
Ameérica, Tocqueville atribuiu grande importanciprapensdo dos americanos para formar
organizacdes civis e politicas.

Americanos de todas as idades, de todas as coadgfde todos os
temperamentos estdo sempre formando associacdésterikxndo sO

associacdes comerciais e industriais de que tadesf parte, mas também
outras de mil diferentes tipos — religiosas, moraérias, fateis, bastante
genéricas e bastante limitadas, imensamente grandesto pequenas. (...)
Assim, o pais mais democratico do mundo é hojelaquede os homens
levaram atualmente a maxima perfeicdo a arte degde em conjunto o
alvo das aspira¢cdes comuns e aplicaram essa novadéo maior nimero
de objetivos. (TOCQUEVILLEapudPUTNAM, 2006, p. 103)

E neste contexto de participacdo social que seremseos conselhos de
fiscalizacdo de repasse de recursos publicos pado$ multisetoriais de desenvolvimento

mencionados neste trabalho.

6.4 Problemas reais
S&o dois os problemas: um de ordem legal e outowd#an politica.

Do ponto de vista legal, o problema € que, pelgislecdo em vigor, a
responsabilidade primaria pela fiscalizacdo daleeglade da aplicacdo dos recursos é do
Governo Federal, ainda que de maneira simplificadmo no caso das transferéncias legais
ou fundo a fundo, e ndo dos entes politicos beaefis dos créditos, que de fato vao geri-los.

Esta imposicdo decorre de exigéncia constitucional.

O inciso VI do art. 71 da Constituicdo estabelmmmpeténcia inequivoca do TCU
para “fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recurspassados pela Unido, mediante convénio,
acordo, ajuste ou outros instrumentos congénereBstado, ao Distrito Federal ou a

Municipio.” O problema é como, sob o aspecto legaibuir competéncias aos tribunais de
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contas estaduais e municipais para fiscalizar gefiddderais transferidas, como alvitrado neste
trabalho.

O Poder Executivo, atento a esse problema, editdiei n°® 9.604, de 5 de
fevereiro de 1998, que “Dispde sobre a prestacamuias de aplicacdo de recursos a que se
refere a Lei n°® 8.742, de 7 de dezembro de 19613, mutras providéncias”, com a finalidade
de estabelecer a responsabilidade dos tribunaaslless, municipais e dos conselhos de

contas dos municipios na fiscalizacdo dos recutsdaundo Nacional de Assisténcia Social:

Art. 1° A prestagéo de conta da aplicagéo dos sesuinanceiros oriundos
do Fundo Nacional de Assisténcia Social, a quefeeera Lei n°® 8.742, de 7
de dezembro de 1993, sera feita pelo beneficidmbatnente ao Tribunal de
Contas do Estado ou do Distrito Federal, no caseadeentes federados, e a
Camara Municipal, auxiliada pelos Tribunais de @entlos Estados ou
Tribunais de Contas dos Municipios ou Conselhos Glntas dos
Municipios, quando o beneficiario for o Municipgotambém ao Tribunal de
Contas da Unido, quando por este determinado.

Paragrafo unico. E assegurado ao Tribunal de Coatamizo e ao Sistema
de Controle Interno do Poder Executivo da Unidocesso, a qualquer
tempo, a documentacdo e comprobatdria da execugddedpesa, aos
registros dos programas e a toda documentacdmeredi a assisténcia
social custeada com recursos do Fundo Nacionakdist&ncia Social. (LEI
N° 9.604, de 5/02/1998)

A Associacdo dos Membros dos Tribunais de ContaBmdsil — ATRICON,
entretanto, insurgiu-se contra essa atribuicdoecma aos tribunais de contas e ingressou
com Acao Direta de Inconstitucionalidade no Suprdmbunal Federal (STF), por meio da
ADIN 1.934/1998.

Segundo a autora da ADIN:

Ademais, a Lei em causa, a pretexto de descemtraiprestacado de contas,
atribui o controle de recursos federais aos Triltuda Contas Estaduais e
do Distrito Federal, e, ainda, as Camaras Munisjpdelegando a eles
funcbes privativas, e, portanto, indelegaveis dbuhal de Contas da Uniéo;
cria para as Camaras Municipais competéncias cage rélo tém, por so

possuirem competéncia para julgar as contas agodsecutivo Municipal;

e viola o principio federativo, ao produzir normgera os Tribunais de

Contas dos Estados, do Distrito Federal e dos Npio& E é de notar-se,

também, que o artigo 1° da Lei impugnada ndo afaptassibilidade de que

a prestagdo de contas desses recursos se dé pefaitienal de Contas da
Unido, o que pode acarretar decisdes conflitanéssdiversas Cortes de
Contas, ndo sendo possivel admitir-se posicaorhigca daguele Tribunal

da Unido em face dos Estados, do Distrito FedeslakeMunicipios.

O Presidente da Republica, ao prestar esclaretisiao STF, defendeu a constitucionalidade
da lei, nos seguintes termos, conforme consta do & Relator da ADIN:
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[...] que a Lei 9.604 consolidou entendimento deState, firmado em
matéria penal, no sentido de que a verba fedetendp repassada ao
Estado, Distrito Federal ou Municipio, integra ¢ripabnio daguela unidade
federativa. Esse entendimento foi, assim, apligeda a prestacdo de contas
das verbas que a Unido destina a Estados, Dibeileral e aos Municipios
para atender aos programas e acfes governameesss em assisténcia
social, uma vez que o direito repassado se incarg@geceita deles.[...] De
outra parte, atendeu a Lei em causa a desceng@izgolitico-
administrativa das a¢fes governamentais de Assiat&ocial prevista no
artigo 204, |, da Carta magna, em virtude da quateyesse da Unido ndo é
superior ao dos Estados, Distrito Federal e Muitisimessa politica de
Assisténcia Social, sendo que, as mais das veaegstes que perdem mais
com a ma utilizacao dessas verbas. No concerneaitgacao de ofensa ao
principio federativo, salienta-se que a Lei 9.684d ariou competéncias para
os Tribunais de Contas dos Estados, do Distriteeéd dos Municipios,
pois é a prépria Constituicdo que, em seu artigaudtoriza tais Tribunais a
fiscalizar as contas publicas dessas unidadesafiddies, o que implica dizer
gue, se a origem federal do recurso nao elimiremde o dinheiro se haver
incorporado ao patriménio dessas unidades, a cemjgepara fiscaliza-lo
sera a Corte de Contas local. [...]

O STF concedeu a liminar pela inconstitucionalidddert. 1° da citada Lei, nos

segu intes termos:

Ademais, € relevante também o fundamento juridicea d
inconstitucionalidade do sistema de prestacdo d¢asocadotado por esse
dispositivo no sentido de que, quando determinado Pribunal de Contas
da Unido, a prestacdo de contas da aplicacdo dessesos se fara a este
além de se fazer ao Tribunal de Contas do Estadio @istrito Federal ou a
Céamara Municipal, criando-se, assim, por Lei, caémea conjunta para
um destes e aquele, ao arrepio da competéncia gase nterreno é
estabelecida, conforme a esfera dos recursos @galifacdo deve ser
exercida, com exclusividade, por esses 6rgaoslifiadares (arts. 70, 71 e
75 da Carta Magna), até porque nao ha hierarquitee ezles, mas
distribuicdo de competéncias em conformidade coreferida esfera no
plano federativo.

Em razdo desse entendimento do STF, ndo € posseeh alteracéo

constitucional, exigir que recursos publicos fewder#ransferidos sejam fiscalizados

exclusivamente pelos 6rgdos de controle interndexeo de cada esfera da fiscalizagéo.

Portanto, a implantacdo de um novo modelo defegcias voluntarias exigira

alteracdo da Constituicdo e a edicdo de lei espacifara regular as transferéncias

discricionarias.

A alteracao constitucional seria pontual e tedagbjetivo: a) estabelecer que os

recursos financeiros transferidos discricionariam@ei® uma para outra unidade da Federacéo

incorporam-se ao patriménio da beneficiaria padosoos efeitos; b) definir que a prestacao

de contas dos recursos do fundo multisetorial derielvimento, no que diz respeito a
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legalidade, impessoalidade, moralidade publicidadsficiéncia, sera realizada diretamente
perante os 6rgdos de controle interno e externediEs subnacionais; ¢) o descumprimento
de metas e objetivos pactuados com o ente tramsfesujeitardo o ente a devolucdo dos

recursos correspondente mediante retencéo diretardes recursos do FPE ou FPM.

Essas alteracdes teriam por fundamento os proxigg autonomia financeira e
politica dos entes da Federacao, da eficiénciaedoce publico e da prestacdo de contas a
sociedade, o que coloca o cidaddo beneficiario aiogpublico como principal agente de

fiscalizagé&o.

A lei ordinaria cuidaria de estabelecer parametitérios e exigéncias minimas a
serem observados pelos 6rgaos repassadores deoedliém disto, caberia a esta lei definir
o compromisso legal da Unido de efetuar a execum@amentaria e financeira das
programacdes nominalmente identificadas na lei noecaaria, 0 que daria o carater

Impositivo a este tipo de transferéncia.

Naturalmente, o novo modelo ndo elimina a pog$#sle do apoio técnico ou
atuacdo conjunta nas fiscalizacoes dos recursesférados pelos 6rgaos de controle interno e

externo do ambito federal, mediante acordos deeraggo.

A nova sistematica também nao afasta irremediamtiena possibilidade de
transferéncias discricionarias formalizadas poronael convénios, sobretudo em projetos de
grande vulto ou de singular complexidade, oportatédem que as partes poderdo ajustar
livremente as condicbes e responsabilidades ingigd nos instrumentos conveniais

adequados.

Sob o angulo politico, a criacdo de fundos mutiisais de desenvolvimento com
as caracteristicas sugeridas tem impacto no paks®laboracdo e execucdo de emendas

parlamentares ao orcamento.

De um lado, perdem os parlamentares por ndo poder@s apresentar emendas
para projetos especificos ou nominar entidadesfiogr&as dos recursos, uma vez que 0S
investimentos estardo previamente definidos nasoplde desenvolvimento multisetorial. De
outro, ganham pela obrigatoriedade de execucéao relosrsos alocados no orgcamento,

libertando-os da discricionariedade do Poder Exexut

Do lado do Poder Executivo, a impositividade dacexdo orcamentaria e
financeira dos recursos destinados aos fundos setdtiais de desenvolvimento pode vir a

ser interpretada como enfraquecimento do instruonieoje disponivel para obter ou manter o
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apoio politico, representado pelas emendas orcanestconforme visto na Se¢éo 2.3, deste

trabalho. Este é o potencial problema politicorasaperado.
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7. CONCLUSAO

Os problemas identificados na pesquisa demonstram quadro grave de
descontrole da gestdo dos recursos financeirosféraios discricionariamente para as

unidades da Federacéo.

Diversas evidéncias obtidas na pesquisa compravdnpotese do trabalho no
sentido de que o arcabouco legal que rege as drénsfas voluntarias € o principal

responsavel pelas recorrentes irregularidadesiiidantas pelos 6rgdos de controle.

Assim, o Capitulo 3 demonstrou a complexidade megsso, representada por
caracteristicas de formalismo, personalismo e désdzacdo tutelada, que levam a
ineficiéncia, pulverizacao de recursos e a falszel@ralizacdo, criando o pano de fundo para

a atuacao dolosa de agentes publicos e privados.

Verificou-se, também, a necessidade de se par@srrazdes pelas quais esse
modelo legal foi construido? O que o mantém diaetd¢antos relatos de irregularidades e
ineficiéncias? Qual a expressividade financeira osirsos das transferéncias voluntarias,
relativamente ao total das receitas orcamentariggonliveis aos entes subnacionais por

determinacao constitucional ou legal?

Nessa linha, a pesquisa evidenciou que as tré&msfas intergovernamentais tém

motivacdes de ordem econdmica e politica, o quédomenta e motiva sua perpetuacao.

Especificamente no que diz respeito ao modelo | letgs transferéncias
voluntarias, a pesquisa demonstrou que este fa@teodo, essencialmente, para atender ao
principio constitucional da prestacdo de contasyipto no art. 70 da Constituicdo. Com isto,
0 modelo coloca os 6rgaos repassadores, a CGU@UJocbmo os principais instrumentos
desta afericdo, sem que disponham de estruturacaécmaterial e financeira para o
desenvolvimento dos trabalhos, pelo menos na esoalgue vem operando, de milhares de

convénios assinados anualmente.

Em razdo desse enfoque centralizador, o0 mode&d aéio utiliza o potencial de
mecanismos de controle social, nem o controle noter externo de ambito local, o que
colocaria o cidad&o, legitimo destinatario da piggd de contas de recursos publicos, como
principal agente do processo, além de ignorar @nantia financeira e politica conferida aos
entes da Federacgao pela Carta Magna.

O Capitulo 5 demonstrou que, pelo menos nos (dtimate anos em que foram
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diagnosticadas recorrentes irregularidades, onérdéd Governo Federal ndo demonstraram
possuir superioridade técnica ou organizacionalyelatdo aos governos subnacionais, para

planejar, analisar e fiscalizar os recursos desgerados.

Pelo contrario, as irregularidades apontadas pey#os de controle decorrem de
culpa ora do beneficiario, ora do 6rgao repassaarde ambos, restando patente a falta de

controle dos 6rgaos repassadores em todas agifapescesso de transferéncias voluntarias.

Andlise dos balancos contabeis dos municipiosdoocme detalhado no Capitulo
6.2, revelou que, em 2007, o volume de recursgsnado em convénios formalizados com a
Unido representou, em meédia, 1% da receita orcamentotal dos municipios com até
25.000 habitantes. Em municipios com mais de 75h@dtantes a média cai para 0,66% da

receita orcamentaria total.

Esses dados sdo consistentes com a analise donBeatvo de Receitas e
Despesas consolidadas dos entes da Federacgéioprataperiodo de 2000 a 2007, elaborada
pela STN. Neste demonstrativo, as receitas defén@mgias discricionarias da Unido e suas
entidades para os municipios correspondem a afeB86s do total de suas receitas. Em

relacédo aos Estados e ao Distrito Federal a relzaigmara apenas 0,26%.

Diante dessas evidéncias € inafastavel a concldsape, se 0s municipios, 0s
estados e o Distrito Federal ndo possuem compattégtnica e institucional para gerir esta
pequena parcela de menos de 5% dos recursos &edptao € de se supor que também néo as
possuem para gerir 0s outros 95% dos recursosuthegite arrecadados ou a eles transferidos

por forga constitucional ou legal.

Neste caso, prosseguir com o raciocinio da faftacadmpeténcia técnica ou
organizacional dos entes subnacionais equivalez@agar em xeque nao so as prestacdes de
contas regularmente por eles apresentadas aostiespedrgdos controle interno, Tribunais
de Contas Estaduais e Municipais, Camaras Mungigaamara Distrital e Assembléias
Legislativas, mas a propria competéncia fiscalizatdestas instituicbes para o exercicio das

funcdes a elas atribuidas pela Constituicao.

A contribuicdo deste trabalho para aperfeicoarozgsso consta do Capitulo 6 e
exigira alteracdo do modelo legal de transferénaiisntarias, inclusive mediante emenda a
Constituicdo. Com isto, a proposta, ao tempo em idaatifica a pouca expressividade
financeira desses recursos, na meédia do total écsrsos orcamentarios dos entes

subnacionais, também reconhece sua relevancia enonésprescindibilidade para o
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desenvolvimento social e econdémico local.

A idéia central do mecanismo sugerido passa psl#uicdo de modelo legal no
qual sejam reconhecidos 0s instrumentos, a aut@nemas competéncias instituidas pela
Carta Magna aos entes subnacionais, e ainda: &)oazacdo do planejamento municipal,
estadual e do Distrito Federal, (2) o fim do peatismo e da descentralizacao tutelada, (3) a
criacao de fundos multisetoriais de desenvolvimewt@mbito de cada ente subnacional para
a execucao de empreendimentos em regime de minparagao, (4) a ado¢cao de orcamento
semi-impositivo para as transferéncias voluntalestinadas aos fundos multisetoriais, (5) a
possibilidade de retencéo de recursos do FPE e RBMjpotese de ndo cumprimento das

metas ajustadas, entre outras medidas, conforralihddd no Capitulo 6.

O novo modelo proposto leva em consideracdo os besultados obtidos em
programas de descentralizacéo financeira na arealutacéo, salude, assisténcia social e de
aceleracdo do crescimento, que adotam mecanismassimgplificados de descentralizacao
financeira, bem como procura prestigiar o contsoleial, notoriamente eficaz na fiscalizacao

de recursos publicos.

O novo modelo legal para realizacdo de transfeagnwluntarias proposto por
esta pesquisa impde trabalho desafiador, por gquearadigmas ha muitos estabelecidos, e
certamente nao sera tarefa facil nem estara imwné#ieas e problemas. Mas as evidéncias
obtidas na pesquisa indicam que € o caminho aeggrdo segundo a moldura federativa

estabelecida na Carta Magna.
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APENDICE A — Documentos e exigéncias para contratag de convénios e contratos de
repasse

1) copia autenticada dos documentos pessoais desegpiante, em especial, Carteira
de Identidade e CPF,;

2) copia autenticada do diploma eleitoral, acompdahda publicacdo da portaria de
nomeacado ou outro instrumento equivalente, que gdelecompeténcia para
representar o ente, 6rgao ou entidade publica,dpufon o caso;

3) demonstracdo de instituicdo, previsdao e efetw@ecadacdo dos impostos de
competéncia constitucional do ente federativo covgmto por meio do Relatério
Resumido da Execucdo Orcamentaria — RREO do ulbimestre do exercicio
encerrado ou do Balango-Geral, nos termos do Ardlall ei Complementar n°® 101,
de 2000;

4) Certificado de Regularidade Previdenciaria —PCRxigido de acordo com o
Decreto n° 3.788, de 11 de abril de 2001,

5) comprovacado do recolhimento de tributos, cbuoigbes, inclusive as devidas a
Seguridade Social, multas e demais encargos fisimiglos a Fazenda Publica
federal;

6) Comprovante de regularidade junto ao PIS/PASHARP obediéncia ao disposto no
art. 239 da Constituicao;

7) inexisténcia de pendéncias pecuniarias redasrao CADIN, de acordo com o art.
6°, da Lei n°® 10.522, de 2002;

8) a comprovacdo de regularidade quanto ao depdsit parcelas do Fundo de
Garantia por Tempo de Servico — FGTS;

9) ainexisténcia de pendéncias ou irregularidadsrestacdes de contas no SIAFI e
no SICONV de recursos anteriormente recebidos dadJeonforme dispbe o art.
84 do Decreto — Lei n° 200, de 25 de fevereiro 8871 e o art. 70, paragrafo
anico, da Constituicao;

10) pagamento de empreéstimos e financiamentos @aUoomo previsto no art. 25 da
Lei Complementar 101, de 2000;

11) a aplicagdo dos limites minimos de recurscs &r@as de saude e educacéo,
comprovado por meio do RREO do ultimo bimestre xler@cio encerrado ou no
Balanco Geral;

12) a observancia dos limites das dividas corasatide mobiliaria, de operacbes de
crédito, inclusive por antecipacdo de receita, rericdo em restos a Pagar e de
despesa total com pessoal, mediante o Relatéi@edtio Fiscal;

13) a publicacdo do Relatorio de Gestdo Fiscajudetratam os arts. 54 e 55 da Lei
Complementar no 101, de 2000;

14) o encaminhamento das contas anuais, conforare 61 da Lei Complementar n°
101, de 2000;

15) a publicacdo do Relatério Resumido da Execu@égamentaria de que trata o
disposto no art. 52 da Lei Complementar no 102009€);

16) apresentacdo de suas contas a SecretarissdardeNacional ou entidade preposta
nos prazos referidos no art. 51, 810, incisosl] dd Lei Complementar no 101, e
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2000, observado o que dispde o art. 50 da refeada

17) cadastro do convenente ou contratado atualizzmloSICONV — Portal de
Convénios no momento da celebragdo, nos termosades17 a 19 da Portaria
Interministerial n® 127/2008;

18) Plano de Trabalho aprovado contendo:
18.1) descricao do objeto a ser executado;

18.2) justificativa contendo a caracterizacdo dueresses reciprocos, a relacéo
entre a proposta apresentada e 0s objetivos eizietdo programa
federal e a indicacéo do publico-alvo, do problemser resolvido e dos
resultados esperados;

18.3) estimativa dos recursos financeiros, discramdo o repasse a ser realizado
pelo concedente ou contratante e a contraparticdevigte para o
proponente, especificando o valor de cada parcd@mrmaontante de todos
0s recursos, na forma estabelecida em lei;

18.4) previsao de prazo para a execucao;

18.5) informacdes relativas a capacidade técnigarencial do proponente para
execucéao do objeto.

19) licengca ambiental prévia, quando o convénimbmyv obras, instalagdes ou servigcos
que exijam estudos ambientais, na forma discipfinaelo Conselho Nacional do
Meio Ambiente — CONAMA (Resolucéo n° 1/1986); e

20) comprovacdo do exercicio pleno dos podere®mbes a propriedade do imovel,
mediante certiddo emitida pelo cartério de regideamdveis competente, quando
0 conveénio tiver por objeto a execucdo de obrasemfieitorias no imoével,;

21)no caso da realizagcdo do servicos ou execuedobrhs custeada com recursos
externos, ainda que parcialmente, comprovante éeagaperacdo externa ja foi
contratada;

22) comprovante de que o beneficiario dispbe dexadpde técnica e gerencial para
executar o objeto do convénio ou contrato de repass

23) comprovante de que a soma das despesasardeer continuado derivadas do
conjunto das parcerias publico-privadas jarabatias ndo excedeu a 1% (um por
cento) da receita corrente liquida do exercicioseuas despesas anuais dos
contratos vigentes nos 10 (dez) anos subseqiefitesxtederam a 1% (um por
cento) da receita corrente liquida projetada pan@sgpectivos exercicios, conforme
disposto no art. 28 da Lei n° 11.079, de 3 0 demhzo de 2004,

24) comprovante de que 0s recursos objeto do cameérespectiva contrapartida estao
previstos na lei orcamentéaria anual do beneficignit 35 da LRF);

25) comprovante de depdsito do valor da contragera conta especifica do convénio
(art. 7° do Decreto n° 6.170/2008)

26) comprovante de que 0s recursos objeto do cameérespectiva contrapartida estao
previstos no plano plurianual do beneficiario, ql@ama execucdo ultrapassar um
exercicio (art. 35 da LRF);

27) no caso de obras, projeto basico (plantaspagto detalhado, memorial descritivo,
memoria de célculo, cronograma fisico-financeirespecificacdes técnicas dos
materiais e servigos a serem executados etc.)asm ae servicos ou aquisicdo de
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bens, termo de referéncia; e

28) termo de compromisso por meio do qual o conwenau contratado sera obrigado a
manter os documentos relacionados ao convénio mmwato de repasse arquivados
pelo prazo de dez anos;
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