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1 Introducao

Ha anos, 6rgdos de imprensa e de controle vénanelatproblemas relacionados a
ineficiéncia, desvios de recursos publicos, faltapdestacdo de contas, amadorismos, entre
outras mazelas ligadas as transferéncias discéicasnde recursos financeiros do Governo
Federal para estados, Distrito Federal e municipgses tais problemas sdo conhecidos e
recorrentes, importa perguntar por que continuararrendo com a mesma ou maior
intensidade? Quais as suas reais causas? Quaedaamja adotadas para combaté-los? Por

gue ndo se mostraram eficazes? Ha alternativaseficdzes?

! Este artigo tem por base Monografia apresentaltagmor no curso de especializagdo em Processislatgp
do CEFOR, Centro de Formacgdo, Treinamento e Aperfeigp® da Camara dos Deputados, concluido em
novembro de 2009.

2 Administrador de empresas. Especialista em Admagéb Publica e em Processo Legislativo. Consukor d
Orcamentos e Fiscalizacdo Financeira da Camara elpst&los. (romiro.ribeiro@camara.gov.br)
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O tema é relevante do ponto de vista econdmica@lsepolitico. Sao formalizados,
em média, 24 mil convénios a cada farlem 2008, o valor das transferéncias voluntarias
consignado na lei orgamentéria correspondia a 6d®%tal dos investimentos autorizados e
a quase trés vezes (281%) o Programa Bolsa-FaR#iHL,0 bilhdes), considerado prioritario
pelo Governo Federal.

Abordagens superficiais do tema tendem a conclug gs notoérios problemas
decorrem de ma gestdo por parte dos dirigentesrdgd®s repassadores de recursos, falta de
qualificacdo da médo de obra no servico publicofuasia técnica e pessoal insuficiente.
Andlise mais percuciente, todavia, revela que diigageses ndo explicam consistentemente
o fendmeno por ndo serem sustentaveis no longm.pEazazoavel supor que problemas
recorrentes, identificados ha décadas, teriam s@bducionados pelas sucessivas
administracfes, de forma planejada, mediante ogseérnos aportes orcamentarios. Como
isso ndo ocorreu, conclui-se que existem fatoresuti® ordem que impediram a realizacéo

dos investimentos necessarios.

2 Aspectos econdmicos e politicos das transferérxiatergovernamentais

As transferéncias intergovernamentais constituemese repasses de recursos
financeiros entre os entes de um estado, com basie®rminacdes constitucionais, legais ou
em decisBes discricionarias do o6rgdo central, castay ao atendimento de objetivos
especificos (obras de saneamento basico, constdegdmasas populares, manutencdo de
creches etc.) ou genérico (desenvolvimento regional

A literatura econOmica registra, todavia, que sassfveis de descentralizacdo
diversas ag¢fes publicas, ao mesmo tempo em quet@ mastrito o conjunto de tributos que
pode ser arrecadado de forma eficiente pelos gosesubnacionais. O resultado € um
desequilibrio entre receitas e despesas entre pwiroe da Federacdo que ficou conhecido
pela expressdo desequilibrio verticahs transferéncias visam, portanto, corrigir essas
distorcdes.

O fator politico das transferéncias de recursoanfieiros encontra ressonancia na
teoria reconhecida pela literatura como a “Teoc@i&dnexao Eleitoral” proposta por Mayhew
(1974), segundo a qual o comportamento parlameéamicongressistas nos Estados Unidos
tem, como primeiro motor, o designio do deputadsenador de disputar um novo mandato

(Cintra e Lacombe, 2007). Cintra e Lacombe (20053tatam que essa teoria tem sido

3 No periodo entre 1996 e 2008, o Governo Federahdlizou cerca de 314 mil convénios com os estados
Distrito Federal, municipios e entidades privadas dins lucrativos, no montante global de R$221il40ks,
conforme dados divulgados pela Controladoria-Geral a d Unido. Disponivel em:
<http://www.portaltransparencia.gov.br/ conveniosi@miosListaOrgaos. asp? TipoConsulta=1>. Acess@&m
jan. 2009.

‘o desequilibrio horizontal seria aquele resultdate desigualdades regionais entre seus membros.
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contestada no Brasil, entre outros, por Figueieetlonongi. A visdo destes autores focaliza e

destaca a importancia das estruturas e normasastelo Legislativo, o papel das liderangas

como indutoras do comportamento parlamentar.

Independentemente dessas diferentes interpretag@sts, estudo revelou que,
historicamente, cerca de 40% do valor das emendatangentares destinam-se a
transferéncias de recursos para estados e muisicipio

O Relatério Final da CPMI das Ambulancias (20068@), a respeito do uso das
emendas parlamentares nas negociacdes entre liggista Executivo, registra que o
“governo Fernando Henrique centralizou a distridaigde recursos” sob o controle do
Executivo ao criar o Sistema de Acompanhamentoslatgio — SIAL, por meio do Decreto
n° 1.403, de 21 de fevereiro de 1995.

No governo atual, tal controle centralizado estélenciado na existéncia de 6rgéo
estrategicamente situado na estrutura organizddalanBresidéncia da Republica — Subchefia
de Assuntos Parlamentares — com o objetivo de “paahar”, “apoiar” e “recomendar”
medidas quanto a execuc¢do de emendas parlamemasetermos do art. 6° do Decreto n°
6.207/2007.

O trecho abaixo, extraido do Relatério Final daMCBas Ambulancias (2006, V.,

p. 702) é absolutamente cristalino quanto aosasses politicos envolvidos:

O pano de fundo no qual se estabelecem as tranci@sévoluntarias é a
execugao orcamentaria, em especial a execucaordaslas parlamentares
ao orcamento, individuais e de bancadas. O tema afmdrdado
consensualmente entre os parlamentares quanto lidadea de que a
liberacdo de emendas é, de fato, instrumento parstraicao de maiorias
de Governo no Parlamento, ao lado da concessaargesccomissionados.
[...] Na verdade, a origem de todos os ilicitosetdy desta CPMI esta na
execucao orgamentaria voltada para a composicantelesses politicos.
(Relatério Final da CPMI das Ambulancias, 2006),\hl 702)

Portanto, razbes de ordem econdmica, social eigaoljtstificam e motivam a

existéncia de transferéncias intergovernamentais.

3 Transferéncias Voluntérias
3.1 Distor¢Bes nas estatisticas oficiais

Nos ultimos oito anos (2001 a 2008), o Governo F#desalizou transferéncias

voluntérias de recursos aos estados, Distrito Bédenunicipios no valor de R$53,6 bilhdes.

® Os projetos de lei orcamentaria aprovados pelo ®@ssgrNacional relativos aos exercicios de 200408 20
ampliaram as dotagGes para essa finalidade, elgAceo projeto encaminhado pelo Poder Executivo8@i,
105,6%, 105,5%, 123,9%, 48,7% e 46,5%

® Art. 6° A Subchefia de Assuntos Parlamentares etenpVIll - acompanhar, apoiar e, quando couber,
recomendar medidas aos 6rgdos e entidades da atteéb publica federal quanto a execucdo das emwend
parlamentares, constantes da Lei Or¢camentaria Aawsala adequacéo aos critérios técnicos e de tibitipacio
com a agdo governamental; (Decreto n° 6.207/2007).
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Nesse montante ndo estéo incluidos os convéniomlfiaados pelo Ministério da Saude nem
os Restos a Pagar inscritos ou pagos anualmente.

A exclusdo dos convénios firmados pelo Ministéria &alde decorre da
interpretacdo, a nosso ver equivocada, do contidoan. 25 da LRF que excluiu
expressamente do conceito de transferéncias vadlmtés recursos destinados ao Sistema
Unico de Saude (SUS).

Ocorre que, pela metodologia que vem sendo adqialta Governo Federdlséo
excluidos das estatisticas das transferéncias téoias ndo so os recursos destinados ao SUS,
mas toda a programac&o do Ministério da Satde ¢(CB6600).

Com isso, nem o0s recursos destinados ao SUS nemleaquransferidos
discricionariamente pelo Ministério da Salude adanes da Federacdo sdo contabilizados nas
estatisticas das transferéncias voluntarias, embguale Ministério formalize centenas de
convénios a cada ano com as unidades subnacionai®m entidades privadas sem fins
lucrativos, conforme demonstrado na Tabela 1 abaigeim, sob a perspectiva dos 6rgaos
concedentes, observa-se que praticamente todoizamaltransferéncias por meio de
convénios aos entes subnacionais e entidades aslvad

Tabela 1 - Convénios Por Orgdo Concedente - 199@@08

R$ milhdes
Orgéo | Quantidade| Valor Conveniado
MINISTERIO DO DES. SOCIAL E COMBATE A FOME 17.028 56.853
MINISTERIO DA SAUDE 69.206 36.572
MINISTERIO DA EDUCACAO 85.65¢ 21.725
MINISTERIO DA FAZENDA 533 18.814
MINISTERIO DAS CIDADES 29.90¢ 17.412
MINISTERIO DOS TRANSPORTES 81 12.186
MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL 11.43E 11.030
MINISTERIO DA CIENCIA E TECNOLOGIA 17.261 8.677
MINISTERIO DO TRABALHO E EMPREGO 1.23 5.190
MINISTERIO DO TURISMO 12.549 5.116
MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO AGRARIO 15.15; 4.830
MINISTERIO DA JUSTICA 3.627 4.234
MINISTERIO DO ESPORTE 13.794 3.240
MINIST. DA AGRIC. PECUARIA E ABASTECIMENTO 14.74. 2.910
PRESIDENCIA DA REPUBLICA 4.716 2.709
MINISTERIO DO DESENYV, IND. E COM. EXTERIOR 1.7C 2.317
MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE 4.68z 1.977

" Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, entesedpor transferéncia voluntaria a entrega de sesur
correntes ou de capital a outro ente da Federagtitnlo de cooperagdo, auxilio ou assisténcianie@a, que néo
decorra de determinagdo constitucional, legal adestinados ao Sistema Unico de Saude.

8 Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, Modaiddel Aplicagdo 30 e 40, exceto: os programas 903
(transferéncias constitucionais e legais), 0088\Béncias Social Basica), Orgdo 36000 — Min. dad8aEonte
138 (Cota-parte Compensacdes Financeiras), Atividdt6 (complementac¢édo da Unido ao FUNDEB), Grupo
Natureza de Despesa 1(Pessoal). Despesas liquidzdpsnivel em:
http://www.stn.fazenda.gov.br/estados_municipiaséferencias_voluntarias.asp . Acesso em 15 ja@ 200

° Dados divulgados pela Controladoria-Geral da Urlifisponivel em: <http://www.portaltransparencia.gpoi/
convenios/ConveniosListaOrgaos. asp? TipoConsulta&desso em 23 jan. 2009.
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Orgéo | Quantidade| Valor Conveniado
MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA 549 1.446
MINISTERIO DA CULTURA 7.021 1.345
MINISTERIO DA DEFESA 1.628 1.159
MINISTERIO DO PLANEJ. ORCAMENTO E GESTAO 1.346 949
MINISTERIO DAS COMUNICACOES 393 940
COMANDO DA MARINHA 26¢ 54
MINISTERIO DA PREVIDENCIA SOCIAL 22 50
MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES 4 38
COMANDO DO EXERCITO 21 17
COMANDO DA AERONAUTICA p 2
Total 315.341 221.793

Fonte: CGU/Portal da Transparéncia. Periodo 1/&1H920/12/2008

Outra distorcdo similar ocorre com os Restos a Rgmais ndo identificamos
nenhuma explicagdo para a exclusdo desses val@®sestatisticas das transferéncias
voluntarias. Na pagina eletrénica da Secretarid@souro Nacional (STN) consta apenas a
informacdo de que a estatistica ndo contempla e®a Pagdf. A omissdo do valor dos
Restos a Pagar distorce a andlise da matéria pamaealespesa a ser paga ou transferida no
exercicio seguinte ao qual estava programada dasaaracteriza e, portanto, ndo deveria ser
excluida das informacdes estatisticas pertinentes.

Tal situacdo € agravada quando se verifica qu&06& a 2008, 48% dos recursos
destinados aos estados e ao Distrito Federal e @##ecursos destinados aos municipios
somente foram empenhados nos ultimos sessentdedi@a ano, o que explica o expressivo
volume de recursos inscrito em Restos a Pagar riodee mas ndo contemplados pelas
estatisticas oficiais.

A Tabela 2 demonstra o total das transferénciasnt@tias realizadas no periodo de
2001 a 2008 pelo critério adotado pela $Téltambém com o acréscimo dos Restos a Pagar
Pagos em cada exercicio. O ajuste elevou as tré@nsfas totais do periodo de R$53,6
bilh6es para R$78,1 bilhdes, ou seja, aumento e ce 509.

Tabela 2 — Transferéncias Voluntéarias Realizadas 2001 a 2008

R$ milhGes
RESTOS A PAGAR NAO
ANO ESTSEOS/ MUNICIPIOS | SUBTOTAL |—FROCESSADOS PAGOS ET:%THAVLO
ESTADOS/DF | MUNICIPIOS

2001 3.587 1.969 5.556 1.012 2.022 8.591
2002 2.476 2.194 4.670 1.082 551 6.305
2003 2.406 2508 5.004 184 302 5.489
2004 2.734 3.010 5.744 434 660 6.838
2005 3.050 3.518 6.568 891 1797 9.255
2006 3.230 4.077 7.307 972 2708  10.986

19 pisponivel em: http://www.stn.fazenda. gov.br/deta municipios/transferencias_voluntarias.asp.
Acesso em 23 jan. 2009.

1 Cf. Nota 7
20 ajuste do SUS depende de prévia conceituacdoedpeshs que integram esse Sistema.
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RESTOS A PAGAR NAO
ANO ESTQEOS/ MUNIGIPIOS | SUBTOTAL PROCESSADOS PAGOS ETchﬁ}_o
ESTADOS/DF | MUNICIPIOS
2007 4.130 4.377 8.508 3.074 4.183 15.765
2008 4.754 5.559 10.313 2.369 2.265 14.947
26.369 27.300 53.669 10.018 14.488 78.175

Fonte: STN/MF e SIGA Brasil

3.2 Caracteristicas do modelo legal

O modelo legal das transferéncias voluntarias posés caracteristicas basicas:
formalismo processual, personalismo dos pleitosseehtralizac&o tutelada.

O formalismo processual é traduzido pelo extensaeodocumentos exigidos pela
legislacao para individualizar e especificar o tibja ser conveniado, qualificar técnica e
juridicamente o interessado, verificar a adimplértcibutaria e contratual perante érgaos e
entidades da Unido, investigar se estes adotandiaydisical responsavel, se atendem as
normas constitucionais relativas a despesas mingoas salude e educagdo, comprovar a
correta aplicacdo de recursos anteriormente repassaentre outras exigéncias. A
investigagcdo do cumprimento de cada um dessestaspexige a elaboracdo e andlise de
relatorios, pareceres, planos, projetos, cronogsantrtiddes, documentos contdbeis,
prestacées de contas etc. que nem 0s Orgaos reg@Essaem 0s entes beneficiarios tém
conseguido atender, como sera visto na Secao 4.

O personalismo na andlise das transferéncias alasté caracterizado pelo fato de
os pleitos serem examinados individualmente, semulad caracteristicas de cada
empreendimento, beneficiario ou mesmo a iniciatlaatransferéncia, se do proprio 6rgao
repassador ou do Congresso Nacional, por meio @adama Lei Orcamentaria Anual. Com
isso, a andlise individual dos pleitos leva em wmracdo o atendimento das exigéncias
técnicas e legais para a execucdo descentralizadarograma de governo, mas também
critérios subjetivos relacionados ao mérito da pstgp, ao autor do pedido, a comunidade
beneficiada e a iniciativa da transferéncia, semprio 6rgdo repassador ou do Congresso
Nacional. As transferéncias originadas em emendatamentares, por exemplo, tém
tratamento diferenciado nos diversos ministériendd, muitos deles, sistemas proprios
desenvolvidos para acompanhar essas transferéosias,é o caso do Ministério da Salide
e do Ministério do Desenvolvimento Social e ComBaFomé’,

A terceira caracteristica, ou seja, a descentg@zautelada, € a menos Obvia, mas
seguramente € a que tem maior impacto na constrdgasistema legal que rege as

transferéncias discricionarias de recursos. Por dascentralizacdo tutelada? Porque

13 Manual de Cooperacdo Técnica e Financeira, por deiGonvénios (2008, p. 17), aprovado pela Portafia
1.074/GM, de 29 de maio de 2008.
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descentralizar, em sentido comum, é afastar doaetéscentralizar, em sentido juridico-
administrativo, € atribuir a outrem poderes da Adstiacdo para que aja em nome proprio
(Meirelles, 2009).

No caso das transferéncias voluntérias, ndo oesteedeslocamento de atribuigdes e
distingéo de fungdes. Ha, na verdade, uma duplicde&sforgos, pois o ente beneficiario age
em nome préprio, mas sob intenso monitoramentagodrepassador, ao qual compete tudo:
planejar, analisar, avaliar, fiscalizar, aprovajeitar e até mesmo verificar a observancia, por
parte do beneficiado, dos principios norteadoresadiainistracdo publica, entre eles a
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidadfciéncia.

Descentralizar, retendo para si tais atribuic@@sefa o principio, pois exige do 6rgéo
repassador a manutencdo de estrutura organizacondé pessoal semelhante aquela
necessaria para execucédo direta de empreendimentosa desvantagem de o procedimento
se tornar mais complexo, na medida em que ha pdasiedo de intermediario (estado, DF ou
municipio) entre o 6rgao repassador e 0 objetamduénio.

As evidéncias do monitoramento espraiam-se por todegislacdo. O art. 10 do
Decreto-lei n° 200, de 1967, e o art. 5° do Decnét6.170, de 2007, impdem aos érgaos
repassadores que somente promovam transferénciesitarms apdés a afericdo da
qualificagdo técnica e da capacidade operacionaodoenente para a gestdo do convénio.
Todos os documentos destinados a instru¢éo da sodedecisdo (projetos, laudos, planilhas
de custos etc.) devem ser submetidos a préviasangélaprovacdo do 6rgdo repassador dos
recursos (arts. 21 e 22 da Portaria Interminidtefial27/2008). Mas importa perguntar por
que o Governo Federal instituiu e mantém modelallegm estas caracteristicas diante dos
claros sinais de ineficiéncia e dos recorrentesageg problemas apontados pelos 6rgaos de
controle.

A anélise da legislacéo reguladora das transfaénaluntarias revela que a tutela
imposta aos entes subnacionais beneficiados comepmsses decorre essencialmente da
necessidade de se dar cumprimento ao principiditanisnal da prestacdo de corifash
tutela e o formalismo processual sdo os instrunsentidizados para dar efetividade a esse
principio e ambos condicionam completamente a atuaps 6rgdos repassadores e entes

beneficiados.

14 Sistema de Convénios (SISCON), nos termos consigrmam&elatério de Gestéo (2008), do MDS.

1% Constituicdo Federal, Lei Complementar n° 101, d&® Z0RF), Decreto-lei n® 200, de 1967, Lei n°® 11.768,
2008 (LDO 2009), Decreto n° 6.170, de 2007, Partiterministerial n® 127, de 2008 e altera¢cdes:9M/2007-
STN, entre outras

18 Art. 70.(...).

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessima fdu juridica, publica ou privada, que utilizerecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bensl@espublicos ou pelos quais a Unido respondajumy em
nome desta, assuma obrigagdes de natureza peauniari
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Portanto, uma solugéo para as recorrentes mazgiasirsvestir mais em tecnologia,
mais em treinamento, mais contratacdo de pessoalapalisar e fiscalizar as transferéncias
realizadas, como indica o0 senso comum. A pesqgudiedu que esta ndo parece ser a solugao

mais adequada, como serd demonstrado na Secaiéirdbalho.

4 Principais problemas detectados nas transferén@avoluntarias

H& dezoito anos o Relatério Final da CPMI do Col{@®92) ja apontava a
necessidade de “reduzir drasticamente [...] as atlamtransferéncias voluntarias” bem como
a de “dar ao sistema de controle interno da adtrag&o publica federal [..teais condices
de avaliar o cumprimento das metas, privilegiando mcanismos de acompanhamento
fisico e financeird (1992, p. 580), 0 que demonstra a recorréncia moblemas (grifo
N0sso).

Em 2002, a Corregedoria-Geral da Unido realizouitai@ com a finalidade de
analisar mais profundamente o processo de gereestantdas transferéncias de recursos
publicos por meio de convénios e contratos de sepasportunidade em que constatou
descumprimento da legislacdo aplicavel em recudsosrdem de R$11 bilhdes. Passados
cinco anos da referida auditoria, o Relatorio det&@®eda CGU relativo ao exercicio de 2007
registra, novamente, extenso rol de irregularidadestificado pelas fiscalizagbes por ela
promovidas nos programas e agdes relativos addrénsias de recursos aos estados.

O TCU, por seu turno, hd anos vem apontando iraegialdes nas transferéncias
voluntarias. O Acérddo TCU n.° 1.936/2003 - Plemgsor exemplo, deliberou pela converséo
de varios processos em tomadas de contas espatigisnsequéncia de inspecdes realizadas
para averiguacdo de esquema fraudulento para agesanvénios, manipular licitacbes e
desviar recursos publicos federais em pelo meriog tmunicipios do Estado de Minas
Gerais. Mais grave ainda, consta deste Acérdaaugqueimero expressivo de convénios, nos
gquais se encontraram irregularidades graves, Isdtaaprovado pelos 6rgdos concedentes.
Esse quadro de irregularidades, caracterizadorgdisas meramente superficigisp forma
existéncia de pareceres com datas posteriorescompativeis com as datas de celebracéo
dos convénios, orcamentos superdimensionados tarfdiérpontado pelo Acérddao TCU n.°
2.261/2005-Plenério.

Mais recentemente, o TCU consignou no Relatérioaederes Prévios sobre as
Contas do Governo da Republica, Exercicio de 2008, as transferéncias voluntarias tém
sido alvo de fundadas criticas quanto aos seus adnaissos aspectos, dentre os quais: baixa
efetividade; barganha entre os Poderes Executivegeslativo para liberacdo de emendas;
fomento & montagem de esquemas criminosos objdtvampropriacao de recursos publicos;

deficiéncias e disfun¢des operacionais.
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Diante desse quadro, o Parecer Prévio do TCU inctassalva nas contas do
Presidente da Republica relativas ao exercicidd@6,2nos seguintes termos: “XXV - falta de
controle das transferéncias voluntérias em toddasas do processo: planejamento, analise e
aprovacao dos planos de trabalho, fiscalizacdoeleugdo e prestagéo de contas” (Relatorio e

Pareceres Prévios sobre as Contas do Governo dlRep Exercicio de 2006, p. 317).

5 Analise dos problemas identificados
5.1 Deficiéncias de controle dos 6rgaos repassadere

As deficiéncias de controle dos 6rgaos repassadamesesponsaveis pela maioria das
irregularidades. E em razdo delas que convéniosaséimados com planos de trabalho e
projetos inexistentes ou mal elaborados, as asdksmicas sao superficiais, as prestacdes de
contas ndo sdo analisadas tempestivamente, e qacbamento dos empreendimentos €
deficiente, o0 que estimula a ocorréncia de outragularidades.

Mas se os problemas sdo recorrentes, por que n@m fesolvidos ao longo destes
guase vinte anos? A analise das evidéncias indiea

| - analisar e fiscalizar cerca de 24 mil convérgosontratos de
repasses anuais, pulverizados em praticamente tmloginicipios
brasileiros, exige estruturas de recursos humanwderiais e

tecnoldgicos nao disponiveis na administracédo paléderal;

Il - dotar a Administracdo de tal estrutura ndoreseelou opcédo
vidvel do ponto de vista politico e econdmico ddade restricbes
or¢camentarias do Pais e de prioridades de gadtiset=idos pelo

governo.

Portanto, dotar a Administracdo de estruturas d@erses humanos, materiais e
tecnologicos compativeis com os servicos a regliaderia levar a situagédo tal que o custo da
fiscalizacdo seria superior aos riscos, o que aoatprincipio basilar do controle, nos termos
expresso no art. 14 do Decreto-Lei n° 200, de Z&vkreiro de 1967.

5.2 Irregularidades na execucédo dos planos de tralhm

Muitas das irregularidades mencionadas neste rabalidenciam o descompasso
entre o planejado e o executado, ou seja, a exed¢agise mostrado incompativel com o
formalismo estabelecido pela sistematica vigerde.exemplos desse tipo de irregularidades:

0s saques dos recursos do convénio sem levar eta ootronograma fisico-financeiro de

17 .. . ~ . - . . . ~ ~
Art. 14. O trabalho administrativo sera racionalizamediante simplificacdo de processos e supredséo
controles que se evidenciarem como puramente ferawacujo custo seja evidentemente superior ao.risc
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execucao do objeto; prorrogacdo de contrato aposxtgrado o prazo de vigéncia ou sem

previsdo legal; realizacdo de pagamentos sem cwaecdontratual; execucdo de objeto

diverso do pactuado no convénio; acréscimos adsatos de obras e/ou reformas acima dos
percentuais permitidos, entre outros.

Para ilustrar a natureza desse problema, veja-saso emblematico ocorrido no
municipio de Conceicdo do Mato Dentro (MG), na ex&o do Convénio n° 864/1994, por
meio do qual o Fundo Nacional de Saude transferimuaicipalidade recursos para o
Programa de Atendimento aos Desnutridos e as Gestda Risco Nutricional.

As verbas do citado Convénio n°® 864/1994, no vaéoR$ 19.450,36, destinavam-se
a aquisicao e distribuicdo a populacédo carente.@i&5quilogramas de leite e 446 litros de
Oleo. Ao invés de cumprir este programa de trabahwefeito adquiriu 3.590,4 quilogramas
de leite em pd e, com os recursos referentes sapamtida municipal, comprou cestas basicas
para distribuicdo a populacdo carente, no valal tdé R$10.728,00. O TCU, diante da
constatacdo de desvio de finalidade dos recursa®aénio, aplicou ao responsavel multa
no valor de R$4.000,00 e julgou suas contas ireegal com fundamento na legislacéo
vigente® (Acérddo n° 2.690/2003 e Acorddo n° 1.126/200%amtla Primeira Camara). Em
razdo da rejeicdo das contas do prefeito pelo TaCthso foi submetido a Justica Eleitoral,
uma vez que em tais circunstancias o responsés@lifhipedido de concorrer a cargos
eletivos. A matéria, depois de analisada em prangistancia, foi submetida em grau de
recurso ao Tribunal Superior Eleitoral (TSE), onélebjeto do Recurso Especial Eleitoral —
RESPE N° 33.806, sob julgamento.

O caso do municipio de Concei¢cdo do Mato Dentrdyagenndo tenha, de per si,
valor estatistico, revela a natureza do problemdesnudar suas diversas facetas. Primeiro,
um convénio de valor minimo, em torno de R$ 20 waim, desde 1994, portanto h4 15 anos,
movimentando o aparelho do Estado (ministérios, CGOU, TSE), despendendo tempo,
recursos humanos e materiais. Segundo, neste esmetros similares, sabe-se que ndo esta
em jogo o valor financeiro de eventual dano ad@povocado pelo procedimento apontado
como irregular. Em casos assim, 0 aparato estatah@vimenta para proteger valores e
principios legais inerentes as sociedades demoas&ti que, por isso mesmo, nao podem ser
postos de lado por agentes publicos e privadoseifer ndo ha que se fazer qualquer critica a
atuacao e as decisdes dos orgaos de controleustitzaEleitoral, pois eles apenas exerceram
sua funcao de exigir o cumprimento da lei, das asrestabelecidas e dos contratos. Esta é

premissa basica para o bom funcionamento da sageda

18 Art. 16, inciso lIl, alinea ‘b’, da Lei n° 8.448e 1992, que cuida de “préatica de ato de gestgaljlédegitimo,
antiecondmico, ou infracdo a norma legal ou regat#ar de natureza contabil, financeira, orcamemtari
operacional ou patrimonial”
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A legalidade, a impessoalidade, o formalismo, dipidiade, a obediéncia a regras e
contratos sdo principios basilares aos quais estBmetidos agentes politicos e gestores
publicos. A obediéncia a estas regras protege iadsme de personalismos, voluntarismos e
do patrimonialismo, em que ndo existem fronteiraseeo publico e o privado. Entretanto, ha
que se perguntar se a legislacdo das transferéwnaliastarias promove e fortalece a acao
conjunta dos entes da Federagdo, e se tal mod&oees sintonia com 0s principios
constitucionais da eficiéncia ou da autonomia doses da Federacdo, nos termos
estabelecidos pelos arts. 18 e 37 da Constituigéderal.

Os resultados obtidos neste trabalho indicam clamganque ndo. Pelo contrario, ndo
parece razoavel que os ministérios, 6rgdos max@taasstrutura governamental, responsaveis
pelo planejamento e pelo estabelecimento das nieetriwks a serem observadas pelo Pais
nas suas respectivas areas, facam politica ptasgiaando convénios de R$20 mil, como no
caso relatado, mantendo para si a responsabilidadéscalizar integralmente a execucéo
destes empreendimentos, localizados, na maioriaveleess, a milhares de quildmetros das

sedes desses ministérios.

6 Sugestdo para melhoria do processo de transferéas

A Secédo 1 demonstrou que existem razdes de ordemdmica, politica e social para
a realizagdo de transferéncias voluntarias. Emezuéncia, ndo é de se esperar que a solucao
dos problemas identificados neste trabalho paste qgressdo total do mecanismo de
transferéncias.

Solugéo estrutural como, por exemplo, um novo péexderativo para redistribuigéo
de tributos e atribuicdes pode, em tese, minimiz@roblema, mas é alternativa de dificil
implementacdo politica, pois nem mesmo propostagefigma tributdrias mais modestas,
com o objetivo basico de simplificar o sistema, t#@grado consenso para aprovacdo no
Congresso Nacional, como revelam as dezenas degtaspde emendas a constituicdo ora em
tramitacdo nas Casas Legislativas.

De outro lado, a alternativa representada pelé&zegdlo de investimentos macicos na
capacidade de gestdo dos 6rgédos repassadores @ntielec— mais recursos humanos,
materiais e tecnoldgicos — também nao se apresi@val do ponto de vista de prioridade de

gastos e também de eficiéncia das a¢Bes de cqraooiforme visto na Secao 5.

6.1 Novo modelo de transferéncias voluntarias

Diante dessas evidéncias, resta a alternativa sieabeficiéncia no sistema mediante
a simplificacdo do processo, clara definicdo deaesabilidade dos entes politicos que

compdem a Federacéo e o fim da descentralizagéladat
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O novo modelo deve cometer aos 6rgdos do Govermer&leinteressados na
execucao descentralizada de politicas publicasponsabilidade para estabelecer os critérios
de distribuicdo de recursos, as diretrizes, olpstiw as metas a serem alcancadas, cabendo-
Ihes fiscalizar os resultados obtidos pela acAaeemglida. O foco passa a ser o resultado, ao
invés da legalidade da execuc¢éo da despesa.

Os estados, Distrito Federal e municipios, por\®m passardo a responder pela
regularidade e legalidade da aplicacdo dos recuessbidos, prestando contas, de maneira
simplificada, aos 6rgaos repassadores e de comwodenbito Federal, no que diz respeito ao
atingimento das metas e, de forma integral, acdko8rge controle interno e externo existentes
em seus préoprios ambitos, e a sociedade, destmfitél da prestacdo de contas.

Em sintese, o0 novo modelo devera ter as seguiatasteristicas:

1) transferéncias do Governo Federal diretamente pandos multissetoriais de
desenvolvimento criados no ambito dos estadosyiDigtederal e dos municipios
exclusivamente para a execucdo de empreendimentosl gegime de mdtua

cooperacao

2) os fundos multissetoriais devem apresentar progragea investimentos e
desenvolvimento local mediante a integracdo dasesacBas diversas areas
(saneamento, turismo, educacdo etc.), para umdgerde trés anos, a partir de
diagndstico da realidade econdmica e social locdh® prioridades definidas pela

populacéo;

3) revisdo anual das metas e prioridades do fundo, améscimo de um ano, a cada

revisao, de forma a manter o horizonte de planegjtorde trés anos;

4) criacao de conselhos para debater as prioridatiesatizar a aplicacdo dos recursos

do fundo multissetorial de desenvolvimento;

5) os 6rgdos federais deixariam de analisar propaasabalhos especificas para se
concentrarem na analise do plano de desenvolvimeattissetorial apresentado e
nos critérios a serem adotados para alocacdo dediztla dos recursos, tais como

IDH, populacao, caréncias estruturais da regidimjreicdo de gargalos, entre outros;

6) flexibilidade na realizacdo dos investimentos. @edreneficiario tem flexibilidade
para retardar ou acelerar cronogramas fisico-figiame dos projetos contemplados

desde que, ao final do periodo considerado, taglagetas tenham sido atingidas;

7) os recursos transferidos incorporam-se definitivemeao patriménio do ente
beneficiario, cabendo a este, aos 6rgaos de ceriti@rno e externo existentes em
cada esfera zelar pela regularidade de sua aplicaegundo a legislacdo vigente,

assim como j& o fazem para os demais recursos entarnos;
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8) a falta de cumprimento das metas e objetivos sufeibs entes subnacionais a
devolucdo dos recursos correspondentes mediaetecéet, pela Unido, diretamente
do Fundo de Participacdo dos Estados — FPE e ddoFde Participagdo dos
Municipios — FPM, de que trata o art. 159 da Ctuig@io;

9) a inclusédo das dotacbes no orcamento destinadaang$eréncias voluntarias ndo €
obrigatéria, mas, uma vez incluidas com a idestffo® do fundo multissetorial
beneficiado, a transferéncia dos recursos finamgeicorrespondentes passa a
constituir obrigacao legal da Unido para atendgulanejamento do ente subnacional
no ambito do fundo multissetorial de desenvolvimemtassegurar a estabilidade do

fluxo financeiro para execuc¢éo do projeto;

10) os recursos de transferéncias das areas da sala&sisgténcia social seriam
transferidos direta e exclusivamente para os fuj@lexistentes nessas aréapara
aplicacdo segundo normas e diretrizes estabelepatassses fundos, com os ajustes

pertinentes, reservando-se a figura dos convéri@sgqasos especialissimos.

6.2 Pseudoproblemas da sistematica proposta

A sugestdo deste novo modelo, que pressupfe maisuigles aos entes
subnacionais, parece paradoxal diante da graviddaequantidade e da frequéncia de
irregularidades detectadas pelos 6rgdos de comtoopgocesso de transferéncias voluntarias,
como visto ao longo deste trabalho.

Pode parecer a alguns que se esta empurrando tempeolpara as unidades da
Federacdo, que teriam menor qualificagdo técnicarganizacional para gerir oS recursos
federais repassados. Pior, estar-se-ia ferindinoipio constitucional da prestacao de contas,
ao qual estdo sujeitas todas as pessoas fisigasidicas, publicas ou privadas responsaveis
por recursos publicos, como visto na Secéo 3.2 dedtalho.

Mas é falsa essa impressdo. Pesquisa realizadaemosnstrativos contdbeis das
unidades da Federacdo demonstrou que 0s recuigosanos de transferéncias voluntarias
representam, em média, menos de 5% da receita em¢ia total dos entes da Federacao.
Com efeito, os dados deinancas do Brasil — 20Q®da STN, que contém os demonstrativos
contdbeis de 5.285 municipios brasileiros, revetara, em 2007, o volume de recursos
originados em convénios formalizados com a Unigwesenta, em média, 1% da receita
orcamentaria total dos municipios com até 25.00@tdmates. Em municipios com mais de
75.000 habitantes esta média cai para 0,66% daéa@ceamentdria total. A saber:

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

9 Fundo Nacional da Satde (FNS) e o Fundo NacionAkdténcia Social (FNAS).
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R$ milhdes
N° DE RECEITA RECEITADE | %
MUNICIPIOS | ORCAMENTARI | CONVENIOS
A TOTAL

MUNICIPIOS COM POPULACAO 4.124 45.981, 462,7 1,0%
ATE 25.000 habitantes
MUNICIPIOS COM POPULACAO 620 21.409, 191,9 0,9%
ENTRE 25.001 e 50.000 habitantes
MUNICIPIOS COM POPULACAO 188 13.230, 72,0 0,5%
ENTRE 50.001 e 75.000 habitantes
MUNICIPIOS COM POPULACAO 353 131.436, 867,9 0,6%
SUPERIOR A 75.000 habitantes
TOTAL 5.285 212.058, 1.594,6 0,7%

Fonte: FINBRA — 2007 — MF/STN

Esses dados séo consistentes com os balancosidadsslda Unido, elaborados pela
STN, em cumprimento ao art. 51 da LRF. Segundo rmddstrativo de Receitas e Despesas
relativo ao periodo de 2003 a 2007, as receitasatsferéncias da Unido e suas entidades
para 0s municipios, a titulo de convénios, cormedpm a apenas 1,8% do total de suas
receitas. Em relagéo aos Estados e ao Distritorfledsta relacdo cai para apenas 026%
Resultados semelhantes também podem ser encontrad@slatério Perfil e Evolucdo das
Financas Municipais (2008), elaborado pela STN, apaisou 0os demonstrativos contabeis
de 3.572 municipios, no periodo de 10 anos (19980

Segundo esse Relatorio (2008, p. 22-23), os damtsotidados de receitas mostram
que, em meédia, a receita de arrecadacgdo préopriandagipios (IPTU, ISS) responde por
35,2% da receita total; as receitas de transfeaénmbnstitucionais e legais (FPM, ICMS,
IPVA, SUS, FUNDEF/FUNDEB, FNDE), por 60,8%, e asndés receitas, dentre as quais se
incluem as transferéncias voluntarias da Unidongbéam de convénios firmados com os
respectivos governos estaduais, por apenas 4,8g¢elita total.

Portanto, negar-lhes competéncia para gerir esfagp@ parcela de recursos é negar-
Ihes competéncia para gerir os demais 95% dossexwolocados a sua disposicdo por
determinacdo legal ou constitucional, o que eqgeiala refutar o principio federativo, a
autonomia administrativa, financeira e politicacdda ente da Federacéo, clausulas pétreas da
Carta Magna.

Nesse caso, insistir no raciocinio de falta de @iénzia técnica ou institucional dos
entes subnacionais equivaleria, também, a colavaxezjue ndo sO as prestacbes de contas
regularmente por eles apresentadas aos respeétiyéss de controle interno, Tribunais de
Contas Estaduais e Municipais, Camaras Municip@amara Distrital e Assembleias
Legislativas, mas a propria competéncia dessaguigées para a execugdo das fungbes de

controle e fiscalizag&o a elas outorgadas pelaa®éagna.

20Disponl’vel em: <http://www.stn.fazenda.gov.br/chiltdade _governamental/execucao_ orcamentaria_db_GF
Consolidacao_Contas_ publicas.xls>. Acesso em:|h6 RO09
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As evidéncias identificadas também desmistificaitledga de que o Governo Federal
possui capacidade técnica e de gestdo supericr @ntles subnacionais, pelo menos na escala
em que vem operando. Pelo contrario, os oOrgaosrdid tém demonstrado extremas
deficiéncias para planejar, analisar e fiscalizar recursos descentralizados, conforme
demonstrado na Segéao 5.

De outro lado, transferir recursos federais pargay®rnos locais e exigir prestacao
de contas de forma simplificada, bem como estimolacontrole social, por meio da
instituicAo de conselhos locais, ndo é inovacdos imatica jA adotada pelo governo,
sobretudo na &area de educdt&ma realizacdo de investimentos.

A implantacdo de um novo modelo de transferénc@sntarias exigira alteracao
constitucional e edicdo de lei especifica paralee@s transferéncias.

A alteracdo constitucional seria pontual e teria ggjetivo: a) estabelecer que os
recursos financeiros transferidos discricionariaimel® uma para outra unidade da Federacéo
incorporam-se ao patriménio da beneficiaria padodoos efeitos, cabendo-lhes, portanto,
verificar a regularidade de sua aplicacdo; b) cu@primento de metas e objetivos pactuados
com o ente transferidor sujeitara o ente a devolw@ recursos correspondente mediante
retencéo diretamente dos recursos do FPE ou FPM.

Essas alteracdes teriam por fundamento os prirscigéo autonomia financeira e
politica dos entes da Federacao, da eficiénciaedoce publico e da prestacdo de contas a
sociedade, o que coloca o cidaddo beneficiario adtogpublico como principal agente de
fiscalizagdo. A nova sistematica ndo afasta apéimito, atuacdo conjunta ou mesmo a
possibilidade da formalizagdo de convénios, sobceem projetos de grande vulto ou de
singular complexidade.

Sob o angulo politico, a criacdo de fundos multisgEs de desenvolvimento com as
caracteristicas sugeridas tem impacto no processelaboracdo e execucdo de emendas
parlamentares ao orgcamento.

De um lado, perdem os parlamentares por hdo podeegsapresentar emendas para

projetos especificos ou nominar entidades bengfisiados recursos, uma vez que 0s

2 Programa Nacional de Alimentacéo Escolar — PNABgRma Dinheiro Direto na Escola — PDDE; Programa
de Apoio aos Sistemas de Ensino para Atendimentdogtens e Adultos; Programa Nacional de Apoio ao
Transporte do Escolar — PNATE; Programa Brasil Adfatado; Auxilio Financeiro para Fomento as Expyins;
Programa de Aceleragdo Econdmica — PAC; acdes dsalefvil, Fundo Nacional da Saude (FNS) e o Fundo
Nacional da Assisténcia Social (FNAS)

22 Medida Proviséria n® 387/2007 (Lei n° 11.578/20B7)grama de Aceleracdo Econémica (PAC). De maneira
inusitada, uma vez que esse Programa trata desdesfygicamente discricionarias, o Poder Execwgstabeleceu
que as transferéncias para estados, DF e munighgi@s atender o PAC seriam tratadas como “transfieax€n
obrigat6ria8. Com esse artificio, o Poder Executivo simplesmerfastou a aplicacdo de toda a legislagdo que
rege a formalizagdo de convénios e contratos desseppara adotar mecanismos mais simplificado®ie édg
operacao e prestacdo de contas.
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investimentos estardo previamente definidos nosoplale desenvolvimento multissetorial.
De outro, ganham pela obrigatoriedade de execuQ&oretursos alocados no orgamento,
libertando-os da discricionariedade do Poder Exexut

Do lado do Poder Executivo, a impositividade dacagéo orcamentéria e financeira
dos recursos destinados aos fundos multissetodi@islesenvolvimento pode vir a ser
interpretada como enfraguecimento do instrumenje Hsponivel para obter ou manter o
apoio politico, representado pelas emendas orcanest conforme visto na Secdo 2 deste

trabalho. Esse é o potencial problema politicar @ggerado.

7 Conclusao

Os problemas identificados na pesquisa demonstramuadro grave de descontrole
da gestdo dos recursos financeiros transferidoxicariamente para as unidades da
Federacdo. Diversas evidéncias obtidas na pesqaimarovam a hipétese do trabalho no
sentido de que o modelo legal das transferénciamtésias € o principal responsavel pelas
recorrentes irregularidades identificadas pelofdsgle controle.

Assim, a Seg¢ao 3 demonstrou que a complexidaderaltegso, representada por
caracteristicas de formalismo, personalismo e désdizacao tutelada, levam a ineficiéncia,
a pulverizacdo de recursos e a falsa descentratizagando o pano de fundo para a atuagéo
dolosa de agentes publicos e privados.

Analise dos balangos contabeis dos municipios,ocord consignado na Secao 6.2,
revelou que o valor das transferéncias voluntadestinado aos municipios, conquanto
relevantes e até mesmo imprescindiveis para os,eefgresentam algo em torno de 5% do
total das receitas orcamentérias das unidadesdiadedio.

Diante dessa evidéncia, é inafastavel a conclus@ed, se os municipios, os estados
e o Distrito Federal ndo possuem competéncia t@aniostitucional para gerir esta pequena
parcela dos recursos federais, entdo é de se gupdambém ndo as possuem para gerir 0s
outros 95% dos recursos diretamente arrecadadosa celes transferidos por forca
constitucional ou legal.

Nesse caso, prosseguir com o raciocinio da faltacalmpeténcia técnica ou
organizacional dos entes subnacionais equivalez@agar em xeque ndo so as prestacdes de
contas regularmente por eles apresentadas aosctiegpedrgdos de controle interno,
Tribunais de Contas Estaduais e Municipais, Camafasicipais, Camara Distrital e
Assembleias Legislativas, mas a propria competéistalizatoria destas instituicdes para o
exercicio das fungfes a elas atribuidas pela Coigsib.

A ideia central do mecanismo sugerido para apedgia sistematica compreende a

valorizacdo do planejamento subnacional, o fim @osgnalismo e da descentralizacdo
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tutelada, a criacdo de fundos multissetoriais demlelvimento no &mbito de cada ente para
a execucao de empreendimentos em regime de miparegado, e possibilidade de retencéo
de recursos do FPE e FPM, na hipétese de ndo cuemn das metas ajustadas, entre outras

medidas, conforme detalhado na Sec¢éo 6.
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