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RESUMO EXECUTIVO E PRINCIPAIS CONCLUSOES

A presente Nota Técnica atende solicitacio de parlamentares® com o propésito de
analisar possiveis repercussdes, no processo orcamentario, da medida cautelar
deferida pelo Ministro do STF, Flavio Dino, no ambito da ADI n® 7688/DF. Referida
acdo pede a suspensdo da eficacia do art. 166-A da Constituicdo, que trata das
transferéncias especiais (emendas “pix”), incluido pela Emenda Constitucional n®
105, de 2019 - EC 105/2019.

Motivacdo da alteracdao constitucional. A EC 105/2019 pretendeu conferir
agilidade e flexibilidade as transferéncias da Unido aos demais entes por meio de
emenda individual. Anteriormente, todas as transferéncias voluntarias eram
realizadas em regime de mutua cooperacgdo, resguardando-se a autonomia e a
vontade das partes na atuacdo em area de competéncia comum dos entes
federativos, consubstanciada no instrumento de convénio ou congénere.

Na modalidade tradicional de transferéncias, a definicdo da finalidade e do
programa de trabalho sdao elementos intrinsecos que devem constar da LOA e, com
mais detalhes, no respectivo convénio ou congénere. A cessdo patrimonial definitiva
é realizada apenas depois de concluido o objeto, com a entrega do bem ou servico.
Os recursos sao fiscalizados pela Unido.

Nucleo conceitual da EC 105/2019. A EC 105/2019, para atingir seu desiderato,
alterou o paradigma e o modelo de transferéncias voluntarias oriundas das emendas
individuais, a partir das seguintes premissas basicas:

a) mudanc¢a de titularidade dos recursos federais: os recursos passaram a
pertencer ao ente beneficiado desde o momento da transferéncia; como
consequéncia, o encargo da fiscalizacdo foi remetido aos 6rgdos de controle do
ente beneficiado; adicionalmente, sob nova titularidade, os recursos deveriam ser
aplicados exclusivamente em programacoes de competéncia do Executivo local,
mesmo que em agdes estranhas a competéncia comum da Unido;

b) auséncia de finalidade definida: admitiu-se a possibilidade de transferéncia de
recursos federais sem especificacao da finalidade, por se tratar de uma espécie de
doacao.

1 Solicitagdo de Trabalho n® 1.135/2024. Liderang¢a do NOVO.

http://www2.camara.leg.br/a-camara/estruturaadm/conof - conof@camara.leg.br
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10.

11.

c) Dispensa da necessidade da realizacao de convénio ou congénere.

A dispensa da necessidade de um acordo prévio de cooperacao? em area de
interesse mituo, instrumentalizado por meio convénio ou congénere, além de
constar do texto constitucional, decorre das premissas a) e b).

Pontos criticos. As transferéncias especiais mostraram-se eficientes quanto ao
proposito de tornar praticamente imediato o repasse. Por outro lado, varias criticas
e questionamentos contra o instituto foram se acumulando quanto a falta de
observancia de principios constitucionais (autonomia e pacto federativo,
transpareéncia, rastreabilidade, etc.)3, destacando-se: a) imposicdo a Unido de perda
de titularidade de seus proprios recursos, ausente o acordo de vontades; b) auséncia
da finalidade do gasto e afastamento da fiscalizacdo pela Unido; c) inexisténcia de
garantia da aplicacdo efetiva dos recursos enviados aos demais entes.

A medida cautelar. A medida do Ministro da Suprema Corte contrapoe-se, direta
ou indiretamente, ao nucleo conceitual da EC n? 105/2019, se ndo vejamos: a)
recursos da Unido: afirma a competéncia e o interesse da Unido na fiscalizacio
dos recursos das transferéncias especiais e no julgamento das respectivas causas. b)
finalidade do gasto: restabelece a necessidade de se definir, previamente a
transferéncia dos recursos, plano de trabalho, objeto a ser executado, custo
estimado, prazo de execugao e classificagdo orgamentaria da despesa (finalidade do
gasto).

Da andlise conjunta dos itens da decisdo, notadamente afetos a fiscalizagdo,
transparéncia e rastreabilidade (item I da decisdo), e a necessidade de especificagao
do objeto da despesa (item III da decisdo), decorrem os seguintes entendimentos: a)
os recursos transferidos sob a modalidade de “transferéncias especiais” preservam
a natureza federal, mesmo apds a efetivacao da transferéncia; b) a finalidade do
gasto deve ser especificada, ao menos ao nivel do transferegov.

Portanto, a medida cautelar, ao contrapor os fundamentos conceituais da EC n®
105/2019, reaproxima o instituto das transferéncias especiais da forma tradicional
das transferéncias voluntarias.

Mantida a decisao, as conclusdes seriam as seguintes: a) cabera a Unido tomar as
medidas necessdrias se, decorrido o prazo para execucdo do plano de trabalho e do
objeto, nao ocorra a devida comprovacao da aplicacdo; b) observado o principio da
transparéncia e rastreabilidade, a conta exclusiva registrada no transferegov devera
ser aberta para cada objeto a ser executado. Ademais, deve ser esclarecida a
possibilidade ou nao do ente beneficiado alterar unilateralmente as informacoes
registradas no transferegov+.

Caso o plendrio do STF declare a inconstitucionalidade da EC n? 105/2019,
retornar-se-ia ao status quo ante, quando as emendas parlamentares somente

2 Os instrumentos de pactua¢do desempenham papel crucial no exercicio do controle externo e na
fiscalizacdo da aplicacao de recursos federais, como disposto no inciso VI do art. 71 da CF.

3 Ver também a ADI 7695, do Procurador Geral da Reptblica.

4 De acordo com o art. 83, § 42 da LDO 2024, o ente beneficiario devera comprovar a utilizacdo dos
recursos na execucdo do objeto previamente informado, sob pena de vedagdo a novas
transferéncias especiais enquanto perdurar o descumprimento, sem prejuizo da responsabilizacdo
administrativa, civel e penal do gestor.

http://www?2.camara.leg.br/a-camara/estruturaadm/conof - conof@camara.leg.br
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admitiam a transferéncia com finalidade definida, precedida de acordo de
cooperacdo. E importante rememorar, contudo, que, apés a entrada em vigor da
EC n? 105/2019, foi criado um novo regime simplificado (Portaria Conjunta
MGI/MF/CGU n® 28/20245), aplicavel a convénios e contratos de repasse com valor
de até R$1,5 milhao, que facilita a operacionalizagdo dos instrumentos celebrados e
confere maior celeridade as transferéncias de recursos as demais entidades
federativas.

II-INTRODUCAO

12. A Associagao Brasileira de Jornalismo Investigativo - ABRAJI, por meio da ADI n?
7688/DF, requereu, até o julgamento final, medida cautelar para suspender a
eficacia do art. 166-A da Constituicio (EC n? 105/2019), que trata das
transferéncias especiais (emendas “pix”), incluido pela Emenda Constitucional n®
105, de 20109.

13. Alegou que o dispositivo impugnado permite a transferéncia direta de recursos
publicos, sem necessidade de vinculacdo a projetos ou atividades especificas, sem
convénio ou outro instrumento congénere, o que constitui, em tese, violacao a
principios fundamentais, com destaque para os principios da publicidade, da
moralidade, da eficiéncia e da legalidade na Administracdo Publica (art. 37 da CF), e
clausulas pétreas, especialmente as previstas no art. 60, § 42, incs. [ e III, da CF.

14. De acordo com a ABRAJI, as transferéncias especiais: a) dificultam o acesso e
transparéncia, rastreabilidade e comparabilidade, da sociedade e dos drgaos de
controle; b) impedem a verificacdo do destino dos recursos publicos; c) afastam a
competéncia federal para controlar os repasses, inclusive para responsabilidade
administrativa e criminal.

15. A referida Associacao conclui que a sistematica das transferéncias especiais viola o
principio da separacdo de poderes pois implica em concentragdo excessiva de poder
orcamentario no Legislativo, sem possibilidade da devida fiscalizacdo pelo
Executivo.

16. Vale noticiar ainda, sobre o tema, que a Procuradoria-Geral da Republica entrou
com ADIN junto ao STF contra o art. 166-A, I e §§ 22, 32 e 52, da Constituicao.

17. A Tabela 1 ilustra o crescimento do montante de recursos de emendas individuais
destinados a esta agdo desde sua criagao.

Tabela 1 - Transferéncias Especiais (A¢ao: 0EC2)

Exercicio Valor (em R$
bilhoes)

2020 0,6

2021 2,0

5 Destacam-se: autorizacdo de liberacdo dos recursos automadtica apds registro do processo
licitatério no Transferegov.br; liberacdo do recurso, preferencialmente, em parcela tnica; e, €)
acompanhamento e a verificagio do cumprimento do objeto pactuado considerando o marco de
execucdo de 100% do cronograma fisico.

http://www?2.camara.leg.br/a-camara/estruturaadm/conof - conof@camara.leg.br
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Exercicio Valor (em R$
bilhoes)
2022 3,3
2023 7,1
2024 8,2

Fonte: Siop/Consulta Livre - 2020 a 2023: Empenhado; 2024: Dotagdo Atual

111 - CONTEXTO E CONSIDERACOES INICIAIS

18.

19.

20.

21.

22.

23.

Transferéncias voluntarias antes da EC n2105/2019. Antes da EC n2 105/2019,
todas as transferéncias voluntdrias eram realizadas em regime de mutua
cooperacdo, resguardando-se a autonomia e a vontade das partes na atuacao em
area de competéncia comum dos entes federativos, consubstanciada no instrumento
de convénio ou congénere.

O papel dos convénios e instrumentos congéneres. Tais instrumentos
representam acordos que disciplinam a aplicacdo descentralizada de recursos
federais pelos demais entes federativos em area de competéncia comum. Os
programas envolvem a realizacdo de projetos, atividades, servicos, aquisicdo de
bens ou eventos de interesse comum e reciproco, em regime de mitua cooperacio
das partes nas diferentes areas de politicas publicas. Tais ajustes regulam aspectos
afetos ao papel de cada participe, com prazos e especificacao dos objetos pactuados.

Nos convénios existem requisitos a serem cumpridos para sua celebracdo e
condi¢des a serem verificadas durante a execucao, a exemplo da regularidade fiscal,
do plano de trabalho, da comprovacdo das etapas concluidas e da prestagdo de
contas.

Os recursos dos convénios, em geral, sdo repassados em parcelas, apos as medicoes.
Somente apds a conclusao do objeto do convénio é que é realizada a transferéncia
patrimonial do bem aos demais entes.

Os convénios representam condicdo necessaria para o exercicio do controle da
aplicagdo de recursos federais, por meio de transferéncias voluntarias, nos termos
do inciso VI do artigo 71 da Constituicdo Federal:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual
compete: [...]

VI - fiscalizar a aplicagcdo de quaisquer recursos repassados pela
Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos
congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

A sistemdtica de convénios e congéneres tem apresentado aspectos positivos e
negativos. Se, por um lado, os requisitos e exigéncias nas transferéncias permitem
melhor controle dos recursos federais, por outro lado, tém como consequéncia um
processo mais lento de repasse.

http://www2.camara.leg.br/a-camara/estruturaadm/conof - conof@camara.leg.br
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24,

25.

26.

27.

28.

29.

Contexto e Diretrizes da EC n® 105/2019. A EC n? 105/2019, que incluiu o art.
166-A na Constituicao (transferéncias especiais), foi aprovada em um contexto de
insatisfacdo dos parlamentares com as exigéncias e a demora na realizacdo de
transferéncias voluntarias de recursos federais aos demais entes, mediante
convénios ou congéneres, a partir de emendas parlamentares.

Em sua versao original, a PEC 061/2015-SF previa que emendas individuais ao
orcamento pudessem ser alocadas, sem finalidade definida, diretamente nos fundos
de participacdo dos Estados/DF e Municipios. Durante sua tramitagdo percebeu-se,
diante da natureza discricionaria das emendas, sem critérios de distribuicao fixos,
que nao caberia sua inclusido diretamente no FPE e no FPM, utilizados
exclusivamente para o repasse, em montante predefinido, de recursos que
pertencem, desde sua arrecadacgdo, aos demais entes.

A solucao adotada foi prever que os recursos transferidos passariam a pertencer
ao ente beneficiario no ato da transferéncia. Desta forma, admitida a conversiao
da titularidade dos recursos, a responsabilidade pelo atendimento dos principios de
transparéncia e publicidade, bem como o exercicio do controle dos gastos passaria a
ser dos entes beneficiados. Ademais, as transferéncias especiais foram consideradas
“sem finalidade definida”, com repasse direto ao ente beneficiado, dispensando a
necessidade de convénio ou instrumento.

A alteracdo constitucional, portanto, guiada pelo proposito de garantir maior
agilidade e flexibilidade nas transferéncias especiais, orientou-se pelas seguintes
diretrizes:

a) Mudanca da titularidade dos recursos federais: os recursos passariam
a pertencer ao ente beneficiado desde o momento da transferéncia; como
consequéncia, o encargo da fiscalizacdo passaria ao ente beneficiado; e,
adicionalmente, os recursos deveriam ser aplicados exclusivamente em
programacoes de competéncia do Executivo local, inclusive em area de
atuacdo estranha a competéncia comum da Unido.

b) Auséncia de finalidade definida - permitiu a transferéncia de recursos
federais aos demais entes sem a necessidade de especificar a finalidade;

c) Dispensa da necessidade da realizacao de convénio ou congénere.

Mudanga da titularidade dos recursos federais. O art. 166-A da CF determinou
que os recursos repassados sob a forma de transferéncia especial passariam a
pertencer ao ente federado desde o ato da transferéncia financeira (§2, inciso I, do
artigo 166-A). As transferéncias especiais, portanto, assemelham-se ao instituto da
doacao, ato de liberalidade, com ou sem encargo, na qual o doador, por livre e
espontanea vontade, transfere bem ou direito a terceiro.

Segundo interpretado na época, o controle e fiscalizacao dos recursos transferidos
passariam para a esfera dos respectivos 6rgaos locais, dada a inversdo do dominio
dos recursos federais, conforme previsto na EC, e a autonomia dos entes federativos
quanto ao destino de seus recursos proprios. Ou seja, a competéncia de controle
pelo TCU teria sido afastada em razdo da perda da titularidade dos recursos pela
Uniao.

http://www?2.camara.leg.br/a-camara/estruturaadm/conof - conof@camara.leg.br
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30.

31.

32.

33.

34.

35.

A mudanga de titularidade foi acompanhada da determinagdo (art. 166-A, § 22, III)
de que tais recursos, na medida em que passariam a pertencer aos demais entes,
deveriam ser aplicados em programacdes finalisticas das areas de competéncia
exclusiva do Poder Executivo do ente federado beneficiado, mesmo quando nao
compativeis com a atuacdo ou a area de politica publica de competéncia comum® da
Uniao.

Auséncia de finalidade definida. De modo diverso ao que se verifica com as
transferéncias voluntarias tradicionais (com finalidade definida), a EC 105/19
caracterizou as transferéncias especiais pela auséncia de finalidade definida.

A destinacao de recursos da Unido aos demais entes a fundo perdido, ou seja, sem
finalidade definida (programa de trabalho), foi operacionalizada mediante a criagdao
de uma Unica a¢do or¢amentaria genérica - cdd. 0EC2, alocada em um tnico 6rgao
orcamentario 73.000 - Transferéncias a Estados, DF e Municipios, sem especificar o
programa de trabalho e o objeto do gasto.

A acdo OEC2 é categorizada como “operacdo especial’’, despesas que “nao
contribuem para a manutenc¢do, a expansao ou o aperfeicoamento das agdes de
governo no ambito da Unido”. Delas “ndo resulta um produto e ndo é gerada
contraprestacao direta sob a forma de bens ou servigos”s.

A adog¢do de uma classificacdo genérica (auséncia de finalidade) teve como
consequéncias®: a) prejuizo da atuacdo dos Orgaos setoriais do Executivo federal
quanto a possibilidade de verificagdo da compatibilidade do repasse com as
diretrizes, objetivos, metas e demais especificacdes do plano plurianual e da lei de
diretrizes or¢amentarias, bem como dos planos nacionais e setoriais, todos
previstos na Constituicdo; b) descontinuidade da série histérica das despesas por
area tematica; c) afastamento da possibilidade de examinar as programacgdes do
ponto de vista técnico, bem como de se justificar o tratamento diferenciado entre
entes da federacao, inclusive quanto ao exercicio de prerrogativa do Executivo de
eventual veto; e d) dificuldade de se verificar se a aplicacdo das transferéncias
especiais contribui para a reducdo de desigualdades regionais e sociais (art. 32, Il
da CF).

Dispensa de convénio ou congénere. Embora conste expressamente no § 29,
inciso I, do artigo 166-A, a dispensa de convénio ou instrumento congénere decorre
da perda imposta a Unido quanto a titularidade dos recursos federais, bem como da
auseéncia de finalidade da despesa.

6 Ou seja, aquelas que propiciam uma entrega direta de bens e servicos a populagao (politicas
publicas).

7 As “operagdes especiais” ndo constam do PPA. Devera ser indicado, além da Modalidade de
Aplicacdo, o GND. Uma Unica emenda (programacio), tal como ocorre nas transferéncias comuns,
pode comportar MA 30 - Estados e 40 - Municipios. O art. 166-A, § 22, I da CF ndo prevé
transferéncias especiais para consorcio. As transferéncias especiais serdo apresentadas na seguinte
programacao: UO 73101 - Recursos sob Supervisio do Ministério da Fazenda. Programacao:
28.845.0903.0EC2.XXXX - Transferéncias Especiais. A distribui¢do de emendas entre beneficiarios
devera observar, por autor, a destinagdo minima de 70% para GND 4 e GND 5 (Art. 166-A, § 52 CF).

8 Art. 52 da LDO 2023.
® Arelagio entre emendas e politicas ptiblicas foi objeto do Estudo Técnico Conof/CD n2 06/2023.
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36.

37.

38.

39.

40.

41.

42.

Com efeito, admitidas essas duas diretrizes (mudanca de titularidade e auséncia de
finalidade dos recursos), nao ha objeto que possa ser tratado em acordo/ajuste de
cooperacao, e, consequentemente, nos instrumentos que o formalizariam (convénio
ou congénere). Ou seja, ndo haveria programa de trabalho, finalidade, objeto do
gasto, etc. a ser pactuado, etc.

Realizada a transferéncia especial (sem finalidade definida), caberia a cada ente
federado beneficiado a responsabilidade pela especificagio da despesa publica e
pela transparéncia inerente a sua realizacgao.

Apos a EC n? 105/2019. Nos anos seguintes a promulgacdo da EC n? 105/2019
surgiram varios questionamentos em face da nova modalidade, notadamente em
termos de transpareéncia e rastreabilidade da despesa.

Os questionamentos afetos a constitucionalidade da EC 125/2019 assentam-se, em
sintese, no conflito potencial com o principio federativo, ao se admitir a supressao
do papel da Unido na definicdo do destino dos recursos préprios. Ademais, as
transferéncias especiais ndo obedeceriam a critérios isonémicos no conjunto de
entes da federacdo, como identificado em qualquer analise comparativa dos valores
transferidos por habitante, ou quando cotejados com o FPM de cada municipio, por
exemplo.

Neste contexto, o Congresso Nacional, por meio das LDOs (a exemplo do art. 83 da
LDO 2024), previu que os beneficiarios das transferéncias especiais devem indicar
no Transferegov.br, além da conta corrente especifica, a destinagdo dos recursos,
definindo o objeto de gasto, além de ter autorizado a edicdo, por ato do Poder
Executivo federal, de outras regras necessarias a operacionalizacao das emendas?.

A Instrug¢do Normativa - TCU n® 93/2024 também trouxe procedimentos para
fiscalizacdo das transferéncias especiais com vistas a ampliar a transparéncia do
mecanismo, como a inser¢do na plataforma Transferegov.br da descri¢cdo do objeto a
ser executado e a estimativa dos recursos financeiros necessarios a consecucao do
objeto, entre outros requisitos.

Em paralelo a essas mudancas, foram adotadas algumas iniciativas no sentido de
desembaracar e descomplicar a celebracdo e execucdo dos convénios. Mais
recentemente, a Portaria Conjunta MGI/MF/CGU n? 28/2024 institui o regime
simplificado para a celebracio e execucio de convénios e contratos de
repasse 11 com valor global de até R$1,5 milhio.

10 A Portaria Conjunta MF/MPO/MGI/SRI-PR n. 1, de 12.4.2024 prevé, no art. 42, prevé inimeras
hipdteses de impedimento de ordem técnica.

11 0 regime simplificado prevé: a) plano de trabalho com parametros objetivos para avaliagao do
cumprimento do objeto; b) minuta de instrumento com 11 clausulas obrigatérias; c) autorizacao de
liberacdo dos recursos automatica apés registro do processo licitatério no Transferegov.br; d)
liberacao do recurso, preferencialmente, em parcela unica; e, e) acompanhamento e a
verificacdo do cumprimento do objeto pactuado considerando o marco de execucido de 100% do
cronograma fisico. (grifo nosso)
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IV - ANALISE PORITEM

43. O Relator Ministro do STF Flavio Dino deferiu, em parte, medida cautelar, ad

referendum do Plenario, para determinar:

1

que, doravante, as transferéncias especiais (“emendas PIX”) somente sejam
realizadas com o atendimento aos requisitos constitucionais da transparéncia e da
rastreabilidade (art. 163-A da Constituicdo), conforme regulamentacao
administrativa de competéncia constitucional do Poder Executivo (art. 84, incs.
Il e IV, da CF); (grifo nosso)

44,

45.

46.

47.

48.

49.

50.

No ambito da atividade financeira do estado, a transparéncia é um requisito
constitucional que diz respeito a garantia social de acesso as informacdes
orcamentarias e financeiras, que devem ser disponibilizadas de forma clara e
abrangente.

No que se refere as transferéncias especiais, o requisito de transparéncia é satisfeito
quanto a autoria das emendas, ja que essa informacao é divulgada para todas as
emendas individuais.

No entanto, a auséncia de identificacdo do programa de trabalho especifico
(classificagdo org¢amentaria) impossibilita, em ambito federal, o acesso as
informacgdes correspondentes ao destino e aplicacdo dos recursos.

O agrupamento de todas transferéncias especiais na mesma acdo (0EC2) e na
mesma unidade orcamentaria, como hoje ocorre, impede o conhecimento e o
controle politico e social do destino das verbas por area de politica publica. A
classificacao genérica frustra o acompanhamento e a fiscalizacao da evolucdao dos
gastos da Unido.

Quanto a rastreabilidade dos dados, o atributo foi incluido no art. 163-A da CF (EC
n? 108/2020), nos seguintes termos:

Art. 163-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disponibilizardo suas informagdes e dados contabeis, orcamentarios
e fiscais, conforme periodicidade, formato e sistema estabelecidos
pelo 6rgdo central de contabilidade da Unido, de forma a garantir a
rastreabilidade, a comparabilidade e a publicidade dos dados
coletados, os quais deverdo ser divulgados em meio eletrénico de
amplo acesso publico. (grifo nosso)

Em termos gerais, o art. 163-A refere-se a possibilidade de se identificar a origem, o
caminho percorrido e a destinacdo dos recursos préprios de cada ente. Vale dizer,
rastreabilidade, comparabilidade e publicidade tratadas no art. 163-A da
Constituicao dizem respeito aos recursos de cada esfera. Garante-se assim que as
decisdes e a¢des do poder publico possam ser acompanhadas e fiscalizadas em
todas as suas etapas.

A auséncia de rastreamento das transferéncias pelo governo federal decorria da
previsdo de inversdo de titularidade dos recursos federais (art. 166-A, § 22, II). De
fato, em uma federacdo, cabe ao ente titular dos recursos a responsabilidade pela
“rastreabilidade, a comparabilidade e a publicidade” das despesas correspondentes.
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51.

52.

Contudo, a decisao determinou que o atendimento dos requisitos de transparéncia e
rastreabilidade fosse promovido pelo Poder Executivo federal, no uso de seu poder
regulamentar (art. 84, incs. I e 1V, da CF). Ou seja, a decisdo pressupde que os
recursos mantém a natureza federal, mesmo apds transferéncia - tanto é assim que
passariam a se sujeitar integralmente a acdo fiscalizatéria do governo federal,
conforme diretriz anterior do STF12,

De fato, ao considerar que tais recursos ndo deixam de ser federais apds a
transferéncia, a cautelar diverge do conteudo do disposto no art. 166-A, § 29, Il da
CF, que prevé que os recursos “pertencerdo ao ente federado no ato da efetiva
transferéncia financeira”.

2)

que as transferéncias especiais (“emendas PIX”) sejam fiscalizadas nos termos dos
arts. 70, 71 e 74 da Constituicao Federal, consoante o entendimento desta Corte
em situacdo analogal3 (ADI 5791, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, DJe 12/09/2022).
Ou seja, os controles devem ser exercidos mediante a atuacao do TCU e da
CGU, inclusive quanto as transferéncias realizadas anteriormente a esta
decisdao. Por consequéncia, esclareco, em nome da seguranga juridica, que esta
configurado o interesse da Unido para os fins do artigo 109, I e IV, da Constituicao;
(grifo nosso)

53.

54.

55.

56.

A decisdo procurou dar uma solucao a controvérsia relacionada a distribuicao de
competéncias fiscalizatérias entre os entes federados, no caso das transferéncias
especiais, lembrando-se que a competéncia para fiscalizacdo ndo constou do texto
constitucional.

Os artigos 70, 71 e 74 da Constituicao regulam o papel e a competéncia do Tribunal
de Contas na fiscalizagdo dos recursos da Unido. O art. 109, I trata da competéncia
dos juizes federais de processar e julgar as causas em que a Unido for interessada
(inciso I) e os crimes politicos e as infragdes penais praticadas em detrimento de
bens, servigos ou interesse da Unido (inciso 1V).

A situacdo analoga referida na decisdo € a que fixou o entendimento de que o TCU
tem competéncia para fiscalizar a aplicacao de recursos repassados pela Unido aos
demais entes por intermédio dos fundos constitucionais de educacao publica
(complementacgao fundeb).

Deve-se observar que a decisdo, ao afirmar a competéncia da Unido para fiscalizar a
aplicacao de recursos federais, inclusive dos afetos a transferéncias especiais,
reforca a conclusdao anterior de que os recursos transferidos nao deixam de
pertencer ao dominio da Unido.

3)

que, doravante, os beneficiados por emendas parlamentares via transferéncias
especiais (“emendas PIX”) insiram na plataforma Transferegov.br,

12 ADI n. 5.791/DF, rel. o Ministro Ricardo Lewandowski, DJe 12.9.2022.

13 STF concluiu que o TCU tem competéncia para fiscalizar a aplica¢cdo de recursos repassados pela
Unido aos Estados, Distrito Federal e Municipios (por intermédio dos fundos constitucionais de
educagdo publica, a titulo de complementagdo do valor minimo anual por aluno definido
nacionalmente).
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PREVIAMENTE ao recebimento dos recursos, informacdes referentes as
transferéncias, tais como: plano de trabalho, objeto a ser executado, sua
finalidade, a estimativa de recursos para a execucdo e o prazo da execucao,
bem como a classificacdo or¢camentaria da despesa. Consequentemente, o Poder
Executivo s6 podera liberar os recursos oriundos das “emendas PIX” APOS o
atendimento da referida obrigacdo pelos futuros destinatarios da transferéncia
especial; (grifo nosso)

57.

58.

A decisdo, ao exigir uma série de definicoes antes da liberacdo dos recursos - plano
de trabalho, objeto, finalidade, estimativa de recursos, prazo da execugdo e
classificacdo orcamentdaria - contraria a premissa de que as transferéncias especiais
ndo tém finalidade definida. Ao estabelecer novos requisitos sob incumbéncia do
ente recebedor, a serem fiscalizados pela Unido, o instituto se aproxima das
transferéncias tradicionais.

Decorre da decisdo que, incluidas as informagdes no transferegov pelo interessado,
e validadas pelo governo federal, encontra-se configurado uma espécie de ajuste
de vontades que nio podera sofrer alteracoes de forma unilateral. Ou seja, o
ente recebedor devera cumprir o que foi acordado com a Unido, cabendo ao
Executivo federal e as instancias de controle competentes adotar as medidas
necessarias no caso em que, decorrido o prazo para execucdo do plano de trabaho e
do objeto, ndo ocorra a devida comprovacao da aplicacao.

4)

que, doravante, as transferéncias especiais (“emendas PIX”) na area da SAUDE

somente sejam efetivamente executadas mediante prévio parecer das instiancias
competentes de governanca do SUS no sentido de que ha estrito cumprimento das
regras técnicas que o regem, nos termos da Lei n®. 8.080/1990, especialmente de seus
arts. 14-A, 35 e 36; (grifo nosso)

59.

60.

61.

Em relagdo a repasses de recursos federais a entes subnacionais na area de saude,
os mesmos sdo sempre classificados como transferéncias “com finalidade definida”.
Isso se deve ao fato de que necessariamente devem se submeter a programacao
orcamentaria do Ministério da Sadde para verificagdo do atendimento aos requisitos
da Lei Complementar n2141/2012 e o computo no piso federal do setor.

Nesse sentido, recursos das transferéncias especiais ndo podem ser computados no
piso federal de satide nem nos pisos locais. Na primeira situacdo, a impossibilidade
decorre da auséncia de prévia especificacdo da finalidade da despesa autorizada; na
segunda, por nao serem provenientes das fontes de recursos especificadas na
legislacdo vigente (LC n9141/2012). Portanto, recursos provenientes de
transferéncias especiais e aplicados na satude representam acréscimo de despesas
apenas em relacao ao piso local.

Tal situacdo nio exclui a atuacdo das instancias do Sistema Unico de Saude (SUS),
especialmente aquelas previstas nos arts. 14-A, 35 e 36 da Lei n2 8.080/199014

14 As Comissdes Intergestores desempenham papel crucial na articulagdo e articulagdo do SUS,
promovendo a integracdo entre os diferentes niveis de gestdo. Elas sdo responsaveis por definir
diretrizes e prioridades de saude publica, além de pactuar a organizac¢io dos servicos, a alocagio de
recursos financeiros e a implementacdo de politicas externas para a melhoria da qualidade do
atendimento
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Evidentemente tais atribuicdes nao se restringem aos recursos computaveis no piso
constitucional do ente, abrangendo a gestao de recursos adicionais para atender as
necessidades de saude da populacao.

5) que, doravante, a destinacdo de transferéncias especiais (“emendas PIX”) tenha
absoluta vinculacao federativa, isto é, Deputados e Senadores s6 poderdo indica-las
para o Estado (ou para Municipio integrante do Estado) pelo qual foi eleito, em virtude
do disposto nos arts. 45 e 46 da Constituicdo, salvo projeto de ambito nacional cuja
execucdo ultrapasse os limites territoriais do Estado do parlamentar;

62. Os artigos 45 e 46 definem deputados e senadores, respectivamente, como
representantes do povo, eleitos em cada Estado e Distrito Federal, e como
representantes dos Estados e do Distrito Federal. Diante disso, a cautelar restringe a
abrangéncia geografica dos beneficiarios de transferéncias especiais de modo que o
parlamentar eleito somente podera destinar recursos para o respectivo Estado (ou
Municipio integrante do Estado).

63. A excecdo viabiliza varios casos de acdes de ambito nacional com beneficios que
ultrapassam os limites do Estado do parlamentar, a exemplo das emendas
direcionados para Hospitais de referéncia nacional.

6) que a CGU realize auditoria da aplicacdo, economicidade e efetividade sobre as
transferéncias especiais (“emendas PIX"), em execucdo em 2024;

7) que, no prazo de 90 (noventa) dias, a contar desta data:

a) a CGU realize auditoria de todos os repasses de “emendas PIX” em
beneficio de ONGs e demais entidades do terceiro setor, realizados nos anos de 2020 a
2024, e

b) as ONGs e demais entidades do terceiro setor informem na internet, com

total transparéncia, os valores oriundos de “emendas PIX” recebidos nos anos de 2020 a
2024, e em que foram aplicados e convertidos;

64. Os itens 6 e 7 determinam desde ja a CGU a realizagdo de auditoria das
transferéncias especiais em execucdo em 2024, observando-se que o item 2 da
Decisdo reconheceu a competéncia da Unido na fiscalizacdo dos recursos das
transferéncias especiais. O controle e a fiscalizacdo a serem exercidos pelo TCU e
pela CGU alcan¢am, inclusive, as transferéncias realizadas anteriormente a esta
decisao.

65. Atencdo particular foi dedicada, no item 7, as transferéncias especiais realizadas em
beneficios de ONGs e demais entidades do terceiro setor. Vale salientar que, a teor
do caput do art. 166-A, as transferéncias especiais somente podem ser diretamente
destinadas aos entes publicos (Estado, DF e Municipios). Nada impede, no entanto,
que os entes repassem 0s recursos recebidos para entidades privadas, desde que
necessarios ao atendimento de programacao finalistica do Poder Executivo local.
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8) que seja aberta conta exclusiva para administracao dos valores decorrentes de
transferéncias especiais (“emendas PIX”) em favor dos entes federados, como forma de
assegurar a transparéncia e a rastreabilidade (art. 163-A da Constituicao) e permitir a
fiscalizagcdo orgamentdria.

66. A abertura de conta exclusiva ja vinha sendo exigida no § 52 do art. 22 da Instrugao
Normativa - TCU n? 93/2024, nos seguintes termos.

8§ 5° Os recursos recebidos por meio de transferéncias especiais
deverdo ser movimentados em uma conta corrente especifica para
cada transferéncia, em agéncia bancéria de instituicdo financeira
oficial, onde houver, vedada a transferéncia financeira para outras
contas correntes.

67. Em decorréncia da decisdo, em consonancia com o principio da transparéncia e
rastreabilidade, a conta exclusiva deve ser aberta para cada objeto a ser executado e
registrada no transferegov (ver item III).
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