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RESUMO

O objetivo deste estudo foi analisar a gestao dos recursos
recebidos da Unidao pelos entes subnacionais estaduais, no periodo de
2020 a 2023, por meio da modalidade Transferéncia Especial. Esta
modalidade, conhecida como “Emenda Pix", foi criada pela Emenda
Constitucional n° 105, de 12 de dezembro de 2019. A pesquisa buscou
responder a seguinte questao: Como se da a gestao dos recursos de
transferéncias especiais nos entes subnacionais estaduais? E foi
realizada por meio de estudo comparativo entre o Distrito Federal e os
Estados que mais receberam recursos no periodo, sendo um por regiao
geografica. Quanto ao método, foi utilizada uma abordagem qualitativa
e quantitativa, de carater descritivo, com fins exploratorios. A pesquisa
foi realizada em duas etapas: primeiro, um estudo detalhado da
Transferéncia Especial, evidenciando as peculiaridades e o volume de
recursos repassados aos entes subnacionais. Em segundo lugar, a
analise da gestao dos recursos, por meio de entrevista semiestruturada
com representantes dos entes selecionados, junto a Rede de Parcerias
do Governo Federal, no intuito de conhecer os desdobramentos e os
eventuais desafios na operacionalizacdao dos recursos, além de coletar
possiveis boas praticas. No que tange a gestao dos recursos, percebeu-
se que, em face das peculiaridades e restricbes quanto ao uso dos
recursos, os entes beneficiarios estdo em processo de adaptacao a nova
modalidade, ndao se observando ainda boas praticas. Os resultados
demonstraram que a maioria dos entes pesquisados optou por
centralizar em um uUnico 6rgao o registro da ciéncia para recebimento
dos recursos, a fim de realizar a melhor gestao da execucao e da
respectiva prestacao de contas. Adicionalmente, verificou-se um déficit
de transparéncia na utilizacao dos recursos por parte dos entes, seja nos
portais proprios, seja na Plataforma Transferegov.br. Entre os achados
da pesquisa, percebeu-se a ocorréncia de indicacao, pelos
parlamentares, quanto ao objeto de aplicacdo dos recursos,
restringindo a autonomia dos entes beneficiarios na escolha do objeto,
ao contrario do que foi defendido por ocasiao da tramitacao da
proposta que deu origem a referida Emenda Constitucional. Além
disso, verificou-se a ocorréncia de destinacao de recursos para os entes
estaduais, com indicacao de execucao por entidades privadas sem fins
lucrativos. Por fim, dada a novidade da tematica, € fundamental




destacar a importancia de pesquisas futuras, em especial, em relagao a
operacionalizacao dos recursos pelos entes subnacionais, a fim de
verificar se a adocao da modalidade Transferéncia Especial de fato tem
agilizado a entrega de politicas a populacao.

Palavras chave: Emendas Parlamentares. Transferéncia Especial.
Transparéncia. Emendas Individuais Impositivas.
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ABSTRACT

The objective of this study was to analyze the management of
resources received from the Union by state subnational entities, from
2020 to 2023, through the Special Transfer modality. This modality,
known as “Pix Amendment,”, was created by Constitutional
Amendment No. 105, of December 12, 2019. The research sought to
answer the following question: How are special transfer resources
managed in state subnational entities? And it was carried out through
a comparative study between the Federal District and the States that
received the most resources in the period, one by geographic region.
Regarding the method, a qualitative and quantitative approach was
used, of a descriptive nature, with exploratory purposes. The research
was carried out in two stages: first, a detailed study of the Special
Transfer, highlighting the specifics and the volume of resources
transferred to the subnational entities. Secondly, the analysis of
resource management, through semi-structured interviews with
representatives of the selected entities, together with the Federal
Government Partnership Network, in order to understand the
developments and potential challenges in the operationalization of
resources, in addition to providing possible good practices. Regarding
resource management, it should be noted that, given the specificities
and restrictions on the use of resources, the beneficiary entities are in
the process of adapting to the new modality, and good practices are
not yet being monitored. The results showed that most of the entities
surveyed chose to centralize in a single body the registration of the
knowledge for raising resources, in order to carry out better
management of the execution and the respective accountability. In
addition, there was a lack of transparency in the use of resources by the
entities, whether on their own portals or on the Transferegov.br
Platform. Among the results of the research, it is observed that the
parliamentarians indicated the purpose of the application of the
resources, restricting the autonomy of the beneficiary entities in
choosing the purpose, contrary to what was defended at the time of the
processing of the proposal that gave rise to the aforementioned
Constitutional Amendment. In addition, it is obtained that the
resources were allocated to the states, with an indication of execution
by private non-profit entities. Finally, given the novelty of the theme, it
is essential to highlight the importance of future research, especially in
relation to the operationalization of the resources by the subnational
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entities, in order to verify whether the adoption of the Special Transfer
modality has in fact expedited the delivery of policies to the population.

Keywords: Parliamentary ¥ Amendments. Special Transfer.
Transparency. Individual Imposing Amendments.
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INTRODUCAO

O objetivo deste trabalho é realizar uma analise da gestao dos
recursos recebidos da Unido pelos entes subnacionais estaduais, na
modalidade de Transferéncia Especial, instituida pela Emenda
Constitucional n°® 105, de 12 de dezembro de 2019, no periodo de 2020 a
2023. Adicionalmente, pretendeu-se identificar os eventuais desafios
enfrentados pelos gestores na execugao dos recursos e coletar possiveis
boas praticas por parte dos entes federativos selecionados. Dada a
flexibilizacdo das condicionantes para liberacdao dos recursos, essa
modalidade ficou conhecida como “Emenda Pix”", em referéncia ao
sistema de pagamentos instantaneos criado pelo Banco Central do
Brasil.

A pesquisa foi desenvolvida por meio de estudo comparativo
entres entes federativos, a fim de conhecer como estd sendo realizada
a gestao dos referidos recursos diante do mandamento constitucional,
tendo em vista que o recurso nao tem vinculagcao a uma programacao
especifica, mas tem restricdes quanto a aplicacao.

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), no intuito de resgatar o
principio federalista, realizou a reparticdo de competéncias com a
atribuicao de responsabilidades para as esferas estadual e municipal.
Assim, “estruturou um sistema de reparticdo de competéncias que
tenta refazer o equilibrio das relagdes entre o poder central e os poderes
estaduais e municipais” (Silva, 2014, p. 104).

Para concretizagao dessas responsabilidades, um conjunto de
normas infraconstitucionais estabelece diversas categorias de
transferéncias intergovernamentais da Uniao, a fim de prover recursos
aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios para a execugao de
politicas publicas.

Desse modo, considerando a légica do federalismo brasileiro, “as
transferéncias de recursos entre os entes federativos se tornaram uma
ferramenta de extrema importancia para viabilizar o melhor
desempenho dos entes governamentais” (Marciniuk; Bugarin; Ferreira,
2020, p. 265). E importante destacar que a alocacdo de recursos ao
orcamento publico, segundo os citados autores, ocorre em parte por
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meio das emendas parlamentares, as quais exercem papel relevante no
contexto da descentralizacdao de recursos aos entes subnacionais,
favorecendo, assim, a execucao de politicas publicas.

Nessa perspectiva, vale registrar que nos ultimos anos, o
arcabouco normativo relacionado as emendas parlamentares ao
Orcamento passou por atualizagcdes importantes. A Emenda
Constitucional n° 86, de 17 de marco de 2015, instituiu o orcamento
impositivo para as emendas parlamentares individuais, posteriormente
estendido para as emendas de bancada, por meio da Emenda
Constitucional n° 100, de 26 de junho de 2019.

Ainda nessa seara, foi promulgada a Emenda Constitucional n°
105, de 12 de dezembro de 2019, que acrescentou o art. 166-A a
Constituicao Federal, para autorizar a transferéncia de recursos federais
aos Estados, Distrito Federal e Municipios por meio de emendas ao
Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA), mediante as modalidades
de Transferéncia Especial ou Transferéncia com Finalidade Definida.

Esse dispositivo introduziu novos procedimentos para alocacao
de recursos referentes as emendas individuais impositivas,
notadamente, com a criagcao da modalidade de Transferéncia Especial.
Tal inovagao traduziu-se em grande flexibilidade na transferéncia de
recursos voluntarios da Unidao, provenientes das emendas
parlamentares, visto que o recurso é transferido diretamente ao ente
federado beneficiado, sem a necessidade de um convénio ou
instrumento congénere, como ocorre na modalidade de Transferéncia
com Finalidade Definida.

Desse modo, as transferéncias especiais foram instituidas com o
intento de promover celeridade nos repasses e de conferir maior
autonomia aos entes subnacionais na utilizagao dos recursos e, por
consequéncia, impulsionar a entrega de politicas publicas a sociedade.
No entanto, dada a baixa transparéncia em relacao ao recebimento e a
execucao dos recursos por parte dos entes beneficiarios, nao € possivel
verificar se essas entregas de fato tém sido agilizadas.

Importa destacar que desde a tramitacdao da Proposta de
Emenda a Constituicao (PEC) no Congresso Nacional, essa modalidade
tem sido alvo de criticas e discussdes, notadamente quanto ao aspecto
do monitoramento, controle e transparéncia na execu¢cao dos recursos
por parte dos entes beneficiarios.




Alie-se a isso o fato de que a destinacao de recursos da Unido na
modalidade Transferéncia Especial tem apresentado comportamento
crescente ao longo dos anos, sendo que em 2020 foram transferidos R$
621 milhdes, chegando a 7 bilhdes, em 2023. Segundo dados constantes
da Plataforma Transferegov.brl, desde a entrada em vigor da Emenda
Constitucional Nn° 105, de 12 de dezembro de 2019, no periodo entre 2020
a 2023, foram destinados recursos aos Estados, Distrito Federal e
Municipios, na modalidade Transferéncia Especial, o montante de R$
13,4 bilhdes, com valores empenhados e liberados no montante de R$
13,05 bilhodes.

No mesmo periodo, no ambito das Transferéncias Voluntarias, foi
destinado aos entes subnacionais, Estados, Distrito Federal e
Municipios, na modalidade de Transferéncia com Finalidade Definida, o
valor de R$ 51,8 bilhdes para execucdo por meio de Convénio e
Contratos de Repasse. Em relacao a esse montante, o valor destinado
as Transferéncias Especiais no periodo representa um percentual
aproximado de 26%.

Assim, na presente pesquisa, buscou-se realizar uma analise
acerca dos desdobramentos relacionados a operacionalizagao das
Transferéncias Especiais, a fim de responder a seguinte questao: Como
se da o processo de gestao dos recursos de Transferéncias Especiais
nos entes subnacionais estaduais?

Nesse contexto, o objetivo principal deste estudo foi realizar uma
analise do processo de gestao dos recursos de Transferéncias Especiais
Nnos entes subnacionais estaduais.

Para o alcance do objetivo geral, foram desenvolvidos os
seguintes objetivos especificos:

1. Descrever e analisar o processo de destinacao e repasse de
recursos de Transferéncia Especial aos entes subnacionais,
por meio da Plataforma Transferegov.br.

'O Transferegov.br constitui ferramenta integrada e centralizada, com dados abertos,
destinada a informatizacao e a operacionalizagao das transferéncias de recursos
oriundos do Orgcamento Fiscal e da Seguridade Social da Uniao a érgao ou entidade
da administracao publica estadual, distrital, municipal, direta ou indireta, consoércios
publicos e entidades privadas sem fins lucrativos
(https://portal.transferegov.sistema.gov.br/portal/home).




2. Identificar o volume de recursos recebidos pelo Distrito
Federal e pelos estados na modalidade Transferéncia
Especial.

3. Identificar como o0s entes se organizaram para o
recebimento e operacionalizacdo dos recursos de
Transferéncia Especial.

4. ldentificar eventuais desafios encontrados pelos gestores
publicos dos entes federativos selecionados na execucgao
dos recursos recebidos por meio de Transferéncia Especial.

5. Coletar possiveis boas praticas na operacionalizacao das
transferéncias especiais, a fim de contribuir para a melhoria
na sistematica de execucao dos recursos provenientes da
modalidade de Transferéncia Especial, no Distrito Federal e
nos demais entes federativos.

O recorte temporal selecionado nesta pesquisa foi de 2020 a
2023, em face da promulgacao da Emenda Constitucional n° 105, de 12
de dezembro de 2019, que criou a modalidade de Transferéncia
Especial, de forma que os repasses de recursos aos entes subnacionais
se iniciaram a partir do ano de 2020.

Nesse periodo, do total de R$ 13,05 bilhdes repassados pela Unido
na modalidade de Transferéncia Especial, R$ 953,8 milhdes foram
destinados aos Estados. A pesquisa teve foco nos repasses recebidos
pelas 27 Unidades Federativas brasileiras.

Para o comparativo selecionou-se, o Distrito Federal e um estado
por regiao geografica, com maior volume de recebimento de recursos
por meio de Transferéncia Especial no periodo de 2020 a 2023. O
Distrito Federal (DF) foi selecionado para compor a amostra por ser um
ente complexo e apresentar algumas peculiaridades: € a menor
unidade federativa brasileira e a Unica que nao possui municipios, além
de acumular caracteristicas de Estado e de Municipio. Ademais, o DF é
considerado Estado para fins de recebimento de Transferéncias
Voluntarias, conforme art. 89, § 4°, |l da Lei n®14.436, de 9 de agosto de
2022 — Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) de 2023.

Dessa forma, os entes selecionados foram: Distrito Federal, Acre
(Regiao Norte), Bahia (Regiao Nordeste), Mato Grosso do Sul (Regiao
Centro-Oeste), Minas Gerais (Regiao Sudeste) e Parana (Regiao Sul).

Nesse sentido, considerando-se o papel da transferéncia de
recursos da Unido, por meio das emendas parlamentares ao orcamento
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no contexto da descentralizacao fiscal aos entes subnacionais, a fim de
viabilizar o cumprimento dos programas estabelecidos nos planos de
governo, o estudo se justifica, em um primeiro momento, em face da
flexibilidade no repasse e da autonomia dos entes subnacionais na
aplicacao de recursos provenientes de Transferéncia Especial.

Diante disso, verifica-se a possibilidade de promocao da
melhoria da captagao de recursos de emendas parlamentares na
modalidade de Transferéncia Especial e, por consequéncia, de
incremento da fonte de recursos do tesouro distrital e dos demais entes
federativos frente ao cenario de escassez de recursos para a
implementacao de politicas publicas.

Nesse contexto, tendo em vista a pouca literatura sobre a
tematica, observa-se a necessidade de suprir lacuna de conhecimento
sobre a gestao das transferéncias especiais dada as suas peculiaridades.
Ao mesmo tempo, enriguecer o debate sobre a gestao dos recursos
publicos e sobre o papel das transferéncias especiais no financiamento
das politicas publicas no Brasil, a fim de contribuir para a melhoria na
sistematica de execugao dos recursos provenientes da modalidade de
Transferéncia Especial, no Distrito Federal e nos demais entes
federativos.

Alie-se a isso o fato de que a maior divulgacao das informacdes
referentes aos mecanismos de transferéncia de recursos propiciara
maior atuacao do cidadao no controle social, por meio da participacao
nas escolhas publicas com vistas a eficiéncia e efetividade do gasto
publico.

Por fim, adicionalmente, a presente pesquisa contribuira para o
intercambio de ideias entre pesquisadores da area de Transferéncias da
Uniao, facilitando o acesso ao conhecimento de modo a permitir que
estudantes, pesquisadores e outros profissionais, em especial gestores
publicos, beneficiem-se dos dados.

Assim, este trabalho consiste em cinco capitulos, incluindo esta
Introducao. No segundo capitulo, apresenta-se a metodologia utilizada,
pesquisa qualitativa e quantitativa, descritiva, com fins exploratoérios. O
terceiro capitulo trata da revisao de literatura acerca das tematicas
afetas ao assunto tais como: federalismo fiscal, processo orcamentario,
transferéncias intergovernamentais e emendas parlamentares. Na
sequéncia, trata-se da Transferéncia Especial, por meio da abordagem
do processo de criacao da modalidade, bem como do processo de




destinacao e execucao dos recursos em vista das peculiaridades
inerentes a modalidade, a fim de compreender os desdobramentos
relacionados a operacionalizacao dos recursos no Distrito Federal e nos
demais entes selecionados. No quarto capitulo, trata-se da analise dos
dados captados em plataformas do Governo Federal, referentes aos
entes selecionados para a pesquisa e por meio das entrevistas
realizadas. Em seguida, no quinto capitulo, apresentam-se as
discussdes dos resultados. Por fim, no sexto e Uultimo capitulo,
apresentam-se as Consideracdes Finais.







METODOLOGIA

Trata-se de um estudo comparativo entre seis Unidades
Federativas das cinco regides geograficas do Brasil, incluindo o Distrito
Federal, acerca dos desdobramentos relacionados a gestao da
execucao dos recursos provenientes do Orcamento Geral da Uniao,
mediante emendas parlamentares individuais, recebidos por meio da
modalidade de Transferéncia Especial.

A selecdo dos entes subnacionais para o comparativo foi
realizada com base no recebimento de recursos de Transferéncia
Especial, no periodo de 2020 a 2023, entre as Unidades Federativas que
receberam o0s maiores volumes de recursos. Dessa forma, foi
selecionado um estado, por regiao geografica, com maior volume de
recebimento de recursos por meio de Transferéncia Especial no
periodo, além do Distrito Federal. Registra-se que esta pesquisa nao
abrange os entes municipais, apenas os estaduais.

Assim, a selecao do Distrito Federal para compor a amostra foi
devido ao fato de este ser um ente complexo e apresentar algumas
peculiaridades: € a menor unidade federativa brasileira e a Unica que
Nao possui Municipios, além de acumular caracteristicas de estado ede
municipio. Ademais, o DF é considerado Estado para fins de
recebimento de Transferéncias Voluntarias, conforme art. 89, § 4°, |l da
LDO de 2023.

Quanto ao recorte temporal, o periodo de 2020 a 2023,se deuem
face da promulgacao da Emenda Constitucional n® 105, de 12 de
dezembro de 2019, que criou a modalidade de Transferéncia Especial,
de forma que os repasses de recursos aos entes subnacionais se
iniciaram a partir do ano de 2020.

Na tabela 1 abaixo, apresenta-se demonstrativo do volume de
recursos repassados aos estados que mais receberam recursos de
Transferéncia Especial no periodo pesquisado, por regiao geografica,
além do Distrito Federal, perfazendo o montante de R$ 455,3 milhdes.
Ao final deste capitulo, apresenta-se uma breve descricao dos entes
selecionados.
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Tabela 1- Demonstrativo dos Estados que mais receberam recursos de
Transferéncias Especiais, por Regido — Periodo 2020 a 2023

Populacgao IDH 2021 N Total TE Rec. Per
2022 Emendas 2020-2023 capita

R$

Nordeste BA 14.136.417 0,691 64 191.187.994, R$ 13,52
00

R$
Sudeste MG 20.538.718 0,774 80 87.484.705,| R$ 4,26
00

R$
Norte AC 830.026 0,71 57 83.969.491,0 R$ 101,16
0

R$
MS 2.756.700 0,742 18 53.800.482,| R$19,52
00

R$
DF 2.817.068 0,814 7 27.571.382,0 R$9,79
0

R$
Sul PR 11.443.208 0,769 16 11.320.000,0] R$ 0,99
0

R$
Total 52.522.137 242 455.334.054
,00

Centro-
Oeste

Centro-
Oeste

Fonte: Elaborada pela autora com base em dados do IBGE e da Plataforma
Transferegov.br.

A presente pesquisa utilizou a abordagem qualitativa e também
quantitativa, de carater descritivo e com fins exploratorios, em face da
limitacdo de literatura a respeito do assunto, pelo fato de a modalidade
de Transferéncia Especial ter sido criada recentemente, de modo que
nao ha muitos estudos tratando da tematica.

Nesse aspecto, Yin (2016) argumenta que a pesquisa com
metodologia mista possibilita tirar vantagem das semelhancas e
diferencas nos métodos qualitativos e quantitativos e aponta como
uma caracteristica essencial conservar a identidade como um unico
estudo por meio da abordagem de um conjunto de questdes de
pesquisa que, de forma deliberada, exige evidéncias e meétodos
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qualitativos e quantitativos complementares. Ja a pesquisa exploratoria
tem como propdsito “proporcionar maior familiaridade com o
problema, com vistas a torna-lo mais explicito ou a constituir hipoteses”
(Gil, 2022, p. 41).

Tendo em vista a pesquisa propor a analise da modalidade de
Transferéncia Especial, sob o aspecto da gestao dos recursos, faz-se
necessario descrever a modalidade, o processo de criacao e suas
peculiaridades, de forma que esta pesquisa caracteriza-se como um
estudo de natureza descritiva. Nesse sentido, Vergara (2015), afirma que
a pesquisa descritiva atende de forma mais adequada a estudos que
buscam revelar as caracteristicas de um fendmeno especifico.

Assim, o proposito ao descrever a gestao dos recursos oriundos
de Transferéncia Especial nas Unidades Federativas selecionadas foi
buscar dados consistentes a respeito da execuc¢ao das Transferéncias
Especiais a fim de compreender os desdobramentos relacionados a
operacionalizacao dos recursos em outras regides do pais.

Adicionalmente, pretendeu-se conhecer os principais desafios
dos gestores e identificar boas praticas na execucao dos recursos, de
forma a contribuir para a melhoria da sistematica de execugao das
transferéncias especiais nos demais entes subnacionais, visto que,
apesar de nao terem uma destinacao definida pelo ente repassador,
tem restricdes impostas constitucionalmente quanto a aplicacao dos
recursos.

Diante disso, esta pesquisa se iniciou com uma ampla revisao
bibliografica com o propdsito de mapear a produgao cientifica prévia
para identificar conhecimentos disponiveis relacionados ao processo
orcamentario e as emendas parlamentares, além de conhecimentos
relacionados as transferéncias de recursos da Unidao aos entes
subnacionais, com foco na tematica Transferéncia Especial.

Além disso, realizou-se uma pesquisa documental a fim de
identificar leis, decretos, portarias e outros normativos que regem o
assunto, mediante pesquisa na Plataforma Transferegov.br, no Portal
do Tribunal de Contas da Uniao (TCU), no Portal da Camara dos
Deputados, entre outros.

Na pesquisa utilizou-se fontes de dados primarias, obtidas por
meio de consulta ao banco de dados da Plataforma Transferegov.br,
Painéis Gerenciais e Painel Parlamentar, e, Tesouro Transparente.




Adicionalmente foram levantados dados por meio de entrevistas
semiestruturadas.

No que tange a fundamentacgao, em relacdo aos dados, segundo
Gil (2022) a coleta de dados pode ocorrer de diversas maneiras, mas, em
geral, envolve levantamento bibliografico e entrevistas com pessoas
que tiveram experiéncia pratica com a tematica.

Desse modo, além da pesquisa bibliografica, de carater
exploratoério, a presente pesquisa foi executada em duas etapas: a
primeira estudou a modalidade de transferéncia de recursos da Unido,
Transferéncia Especial, suas peculiaridades, em especial o fluxo de
destinacao dos recursos e o volume de recursos repassados aos entes
subnacionais estaduais no periodo de 2020 a 2023; a segunda etapa
consistiu na realizacdo de entrevistas com gestores dos entes
subnacionais selecionados, com foco na gestao desses recursos.

2.1 COLETA DE DADOS DA PLATAFORMA
TRANSFEREGOV.BR

No que tange a analise de dados das transferéncias especiais dos
entes federativos selecionados, as informacdes foram captadas na
Plataforma Transferegov.br, especialmente os dados das emendas
parlamentares e do volume de recursos destinados aos entes
subnacionais —Painéis Gerenciais Parceriasgov.br, Painel
Transferegov.br e Painel Parlamentar, com extracdao dos dados
mediante planilhas do Microsoft Excel.

Além disso, foram utilizadas informacdes referentes ao fluxo de
destinacdo dos recursos e a prestacao de contas dos recursos,
constantes na Plataforma Transferegov.br, modulo Transferéncias
Especiais.

2.2 ENTREVISTAS

Em complemento a coleta de dados primarios, foram realizadas
entrevistas, a partir de roteiro de entrevista semiestruturada, com
gestores que atuam como representantes das Unidades Federativas
selecionadas junto a Rede de Parcerias2 do Governo Federal, a fim de

2 Para mais informacdes a respeito da Rede de Parcerias, acessar:
https://www.gov.br/transferegov/pt-br/rede-parcerias/sobre.




compreender como ocorre 0 processo de gestao dos recursos nos entes
federados pesquisados, garantida a confidencialidade dos dados nos
termos da lei.

A Rede de Parcerias, rede de governanca colaborativa do
Sistema de Gestao de Parcerias da Unido, tem por objetivo desenvolver
acdes voltadas a melhoria da gestdao das parcerias da Uniao
operacionalizadas no Transferegov.br, além de promover e estimular
acoes de capacitagcao, comunicag¢ao e transparéncia, com atuagao em
trés eixos fundamentais: 1) melhoria da gestao nos processos de
transferéncias da Unido; 2) capacitacao; e 3) comunicagcao e
transparéncia.

Segundo Matias-Pereira (2016, p. 157), a entrevista
semiestruturada é utilizada quando busca-se “obter do entrevistado
descricdes de uma situacao em estudo, por meio de uma conversagao

guiada”.

Nesse contexto, ressalta-se que o Coordenador da Rede dos
entes subnacionais desempenha um papel fundamental na gestao dos
recursos oriundos das transferéncias da Unidao ao fazer a interface entre
as decisdes normativas da Unido e a operacionalizagao dos recursos no
ambito dos entes que representam, inclusive por meio da capacitagao
dos técnicos responsaveis pela execucao dos recursos. Dessa forma, a
escolha desses gestores para as entrevistas se deu pelo profundo
conhecimento que possuem acerca das transferéncias da Uniao.

Para realizagdo das entrevistas, inicialmente, foram
encaminhados convites por e-mail (Apéndice B) e realizadas outras
tratativas por WhatsApp, a depender do contato obtido. Todos os
convidados aceitaram participar das entrevistas, havendo um caso em
gue o entrevistado de um ente federativo sugeriu realizar a entrevista
com mais uma outra pessoa, a fim de complementar informacdes
referentes a determinada questao. Apds o aceite do convite para
participar da entrevista, encaminhava-se e-mail com a confirmacao do
agendamento, juntamente com o roteiro de entrevista (Apéndice C) e
informacdes complementares quanto ao envio do link de acesso a
reuniao.

Assim, foram realizadas sete entrevistas durante os meses de
marco e abril de 2024, de modo virtual e presencial, de acordo com a
localizacao dos participantes. Apenas uma entrevista foi realizada de
forma presencial e as outras seis foram realizadas de modo virtual,




sendo que uma foi realizada de forma mista por meio do uso de e-mail
e de telefone. Nesse caso, devido a dificuldade de agenda do
entrevistado, as perguntas foram respondidas por e-mail e
complementadas por telefone.

Os entrevistados optaram pela ferramenta que consideravam
mais adequada, sendo realizadas duas entrevistas com a utilizacao das
plataformas Zoom, trés pela Microsoft Teams e uma com a combinacao
de e-mail e telefone.

No caso da entrevista presencial houve o preenchimento do
campo de autorizacao para gravar a entrevista; nas virtuais, depois da
concordancia do participante, iniciava-se a gravacao e repetia-se a
pergunta sobre autorizar a gravacao, de modo a ter o registro da
concordancia do entrevistado. Além disso, solicitava-se ao entrevistado
que informasse caso houvesse alguma fala que nao pudesse ser
reproduzida. A gravacao das entrevistas totalizou 3 horas e 4 minutos
de duracao, sendo a média de 36 minutos por entrevista, variando por
aproximadamente 22 minutos até 1hora e 10 minutos. A transcri¢cao das
entrevistas foi realizada com suporte de Inteligéncia Artificial
(transcrigcao.ipynb).

Em seguida, para tratamento das transcricdes das entrevistas,
utilizou-se o método de pesquisa Analise de Conteudo. Segundo Bardin
(1977), o método € um conjunto de técnicas de analise das
comunicacdes e compreende trés etapas basicas: (a) pré-analise; (b)
exploracdao do material; (c) tratamento dos dados, inferéncia e
interpretacao. A pré-analise refere-se a selecao do material e a definicao
de procedimentos a serem seguidos, ou seja, € a organizagao
propriamente dita. A exploracdo do material diz respeito a
implementagcao desses procedimentos. O tratamento e a
interpretacao, por sua vez, referem-se a geracao de inferéncias e dos
resultados da investigacao. Nesta uUltima fase, suposicdes poderao ser
confirmadas ou nao. Desse modo, analisam-se as informacdes
traduzindo-as em termos de categorias analiticas.

Na concepc¢ao de Vergara (2015, p. 7), a analise de conteudo “é
considerada uma técnica para o tratamento de dados que visa
identificar o que esta sendo dito a respeito de determinado tema”. Com
origem nos Estados Unidos, H. Lasswell foi um dos pioneiros na
utilizacdo do método para a realizagcdo de analises de imprensa e de
propaganda.




A analise de conteudo € um método que pode ser aplicado tanto
na pesquisa quantitativa como na investigag¢ao qualitativa, todavia com
abordagem diferente (Bardin, 1977), podendo ser usados de forma
complementar (Vergara, 2015). Nesta pesquisa, a analise concentra-se
na interpretacao das entrevistas.

2.3 ANALISE DOS DADOS E INFORMAGOES

Apds a coleta, foi realizada a analise do banco de dados
construido no programa Excel da Microsoft, com as respostas
guantitativas e qualitativas agrupadas para analisa-las e interpreta-las,
de forma a subsidiar a analise da gestao dos recursos recebidos pela
Unidade Federativa, por meio de transferéncias especiais. Os dados
estao apresentados em graficos, quadros e figuras, por meio de
frequéncia relativa (proporcao) e absoluta e medidas de tendéncia
central (média, mediana e intervalos).

A analise de conteudo tem como procedimento fundamental a
definicdo de categorias pertinentes aos propdsitos da pesquisa
(Vergara, 2015). Assim, a fim de conhecer os desdobramentos
relacionados a gestao dos recursos de Transferéncia Especial bem
como os desafios enfrentados pelos gestores e eventuais boas praticas
na operacionalizagao dos recursos por parte dos entes federativos
selecionados, as perguntas qualitativas foram analisadas quanto aos
temas para realizar a categorizacao, ou seja, isolar elementos para, em
seguida, agrupa-los (Vergara, 2015).

Dessa forma, as respostas foram agrupadas nas seguintes
categorias, definidas a priori; Processo de Recebimento e
Operacionalizagao dos Recursos, Transparéncia e Prestacao de Contas,
e Desafios dos Gestores na execucao dos recursos. Apdos a analise dos
dados, acrescentou-se a categoria Autonomia dos Entes Subnacionais
na alocacao dos recursos.

2.4 BREVE DESCRICAO DOS ENTES SELECIONADOS
PARA A PESQUISA

A Bahia, estado na Regidao Nordeste do Brasil, tem 417
municipios, sendo um dos maiores estados brasileiros em extensao
territorial e em numero de habitantes, com populacao de 14.136.147
habitantes. Possui Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) de 0,691,
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ocupando o 22° lugar no ranking nacional entre as Unidades
Federativas. No periodo de 2020 a 2023, recebeu a indicagao de 64
transferéncias na modalidade Transferéncia Especial, perfazendo o
total de R$ 1912 milhdes, transferido na integralidade, conforme
demonstrado na Tabela 1. Entre as Unidades Federativas, o estado da
Bahia foi o que mais recebeu recursos na referida modalidade.

Minas Gerais, estado da Regiao Sudeste do Brasil, tem 853
municipios e populacao de 20.538.718 habitantes. Possui IDH de 0,774,
ocupando o 4° lugar no ranking nacional de IDH entre as Unidades
Federativas. No periodo de 2020 a 2023, recebeu a indicacao de 87
transferéncias na modalidade Transferéncia Especial, perfazendo o
total de R$ 94,2 milhdes. Foi empenhado e transferido o valor de R$ 87,5
milhdes, sendo o 2° maior recebedor de recursos na modalidade entre
as Unidades Federativas, conforme demonstrado na Tabela 1.

O Acre, estado da Regidao Norte do Brasil, tem 22 municipios.
Possui IDH de 0,710, ocupando o 16° lugar no ranking nacional de IDH
entre as Unidades Federativas, com uma populacdao de 830.026
habitantes. No periodo de 2020 a 2023, recebeu a indicacao de 63
transferéncias na modalidade Transferéncia Especial, perfazendo o
total de R$ 100,8 milhdes. Houve impedimento em trés emendas no
valor total de 15 milhdes. Foi empenhado e transferido o valor de R$ 84
Mi, conforme demonstrado na Tabela 1.

O Mato Grosso do Sul, estado da regiao Centro-Oeste do Brasil, é
dividido em 79 municipios. Possui IDH de 0,742, ocupando o 9° lugar no
ranking nacional de IDH entre as Unidades Federativas e populagao de
2.756.700 habitantes. No periodo de 2020 a 2023, recebeu a indicagao
de 18 transferéncias na modalidade Transferéncia Especial, perfazendo
o total de R$ 53,8 milhdes, transferido na integralidade, conforme
demonstrado na Tabela 1.

O Paran3, localizado na Regiao Sul do Brasil, € dividido em 399
municipios. Possui IDH de 0,769, ocupando o 7° lugar no ranking
nacional de IDH entre as Unidades Federativas. Possui 11.443.208
habitantes. No periodo de 2020 a 2023, o estado recebeu a indicacao de
19 emendas na modalidade Transferéncia Especial, perfazendo o total
de R$ 14,1 milhdes, empenhado e transferido o valor de R$ 11,3 Mi,
conforme demonstrado na Tabela 1.

Por fim, o Distrito Federal, situado na regiao Centro-Oeste, é a
menor unidade federativa brasileira e a Unica que ndao tem municipios.
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E composto por 35 Regides Administrativas dependentes do Governo
do Distrito Federal. Possui IDH de 0,814, ocupando o 1° lugar no ranking
nacional entre as Unidades Federativas.

A Constituicao Federal de 1988, em seu art. 1°, elevou o Distrito
Federal a categoria de ente federado, juntamente com os Estados e os
Municipios. Tal condi¢cdao |lhe garante integrar a organizacao politico-
administrativa do Estado brasileiro e autonomia para eleger deputados
e senadores, bem como para organizar seus proprios poderes Executivo
e Legislativo, sendo vedada a divisao em Municipios (Brasil, 1988).

A autonomia do Distrito Federal, no entanto, é parcialmente
tutelada pela Uniado, tendo em vista que cabe exclusivamente a Uniao
manter o Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territdrios e o
Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios. No caso da Policia
Civil, da Policia Penal, da Policia Militar e Corpo de Bombeiros Militar,
embora subordinados ao Governador do Distrito Federal, sao
organizados e mantidos diretamente pela Uniao.

No periodo de 2020 a 2023, o Distrito Federal recebeu a indicacao
de nove transferéncias na modalidade Transferéncia Especial,
perfazendo o total de R$ 27,8 milhdes. Em virtude do impedimento de
duas emendas de R$ 100 mil, foi empenhado e transferido o valor de R$
27,6 milhoes, conforme demonstrado na Tabela 1.







REFERENCIAL TEORICO

Neste capitulo, sdo apresentadas as referéncias tedricas que dao
suporte a pesquisa. Tendo em vista o objetivo de compreender como
ocorre a gestao das Transferéncias Especiais pelos entes subnacionais
estaduais e a fim de subsidiar a argumentacao, € fundamental
compreender os delineamentos do processo orcamentario brasileiro, o
papel das emendas parlamentares no contexto federativo brasileiro,
apresentando estudos sobre a alocacao de emendas parlamentares
individuais, além das prerrogativas parlamentares sobre o assunto.

Nesse cenario, torna-se relevante conhecer as alteracdes
introduzidas no ambito orcamentario a partir da Constituicao de 1988,
sobretudo as relacionadas a impositividade das emendas
parlamentares. Além disso, € importante conhecer como deve ocorrer
a execucao do orcamento para garantir transparéncia, eficiéncia e
racionalidade na aplicacao dos recursos publicos. A partir dessas
teorias, serdo extraidas as referéncias tedricas que servirdao para
subsidiar a analise proposta nesta pesquisa e a discussao dos resultados
a respeito das Transferéncias Especiais.

3.1 FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO

O Federalismo € uma forma de organizacao de poder do Estado,
Cuja caracteristica principal € a divisao do poder politico entre um
governo central e unidades subnacionais auténomas, normalmente
dividido em dois niveis de governo, os quais atuam no mesmo territorio,
com as competéncias delimitadas. Desse modo, a divisao de poderes
operada pela reparticdo de competéncias representa o ponto
primordial a ser considerado em uma Constituicao (Mohn, 2010).

Segundo Silva (2014), o Brasil adotou a forma de Estado Federal,
em 1889, com a proclamacao da Republica, o que foi mantido nas
constituicdes seguintes, embora em alguns casos o federalismo tenha
sido apenas nominal, como na Constituicao de 1967 e na emenda n°
1/1969.

Na visao de Giambiagi e Além (2016), a federacao brasileira surgiu
COMO Uuma reagao ao centralismo do império, com os objetivos de




descentralizacao e de autonomia diante do governo central.
Entretanto, os referidos autores argumentam que, a partir do governo
militar de 1964, teve inicio um processo de forte centralizacao de poder
e de recursos no ambito do governo federal, ampliando de forma
consideravel a intervencao nas esferas subnacionais de governo,
reduzindo substancialmente a sua autonomia.

Nesse contexto, Silva (2014) defende que a Constituicao de 1988
nao instituiu a federacao, apenas manteve a forma de federacao,
“mediante a declaracao constante do art. 1°, que configura o Brasil
como uma Republica Federativa” (Silva, 2014, p.101).

Dessa forma, para Giambiagi e Além (2016), o processo de
descentralizacao brasileiro, iniciado nos anos 1980 e aprofundado com
a Constituicao de 1988, teve como objetivo o fortalecimento financeiro
e politico de estados e municipios em detrimento do governo central.
No entanto, argumentam que a falta de um plano nacional para a
descentralizacao culminou em “um processo caracterizado por
descoordenacao, distor¢cdes e conflitos” (Giambiagi; Além, 2016, p. 333).

Nesse aspecto, para Silva (2014, p. 104), a CF/88 “buscou resgatar
o principio federalista e estruturou um sistema de reparticao de
competéncias que tenta refazer o equilibrio das relagdes entre o poder
central e os poderes estaduais e municipais”. Sob esse olhar, Giambiagi
e Além (2016) ressaltam que a Constituicao de 1988, ao introduzir
relevantes mudancas nas relacdes intergovernamentais, intensificou o
processo de descentralizacao fiscal, ampliando significativamente a
autonomia e participagcao dos entes subnacionais no total da receita
tributaria e dos gastos publicos.

Conforme Giambiagi e Além (2016), a federacao brasileira é
caracterizada por expressivas disparidades socioecondmicas que se
refletem em diferentes capacidades fiscais, 0 que agrega dificuldades a
conducao do processo de descentralizagcao. Diante disso, o principal
desafio € conciliar o maximo de descentralizacdao com uma adequada
capacidade de reducao das desigualdades regionais (Rezende, 1995;
Giambiagi; Além, 2016).

Nessa perspectiva, Abranches (1988) aponta que o dilema
institucional brasileiro reside na necessidade de se encontrar um
ordenamento institucional eficiente o suficiente, que consiga agregar e
processar as pressdes advindas desse ambiente heterogéneo,
adquirindo, assim, bases mais solidas para sua legitimidade, que o
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capacite a intervir de maneira mais eficaz na redugao das disparidades
e na integracao da ordem social.

Sob esse olhar, Abrucio (2022) ressalta a importancia da
coordenacao entre os diferentes niveis de governo para o sucesso das
politicas publicas, mas reconhece os obstaculos para o alcance dessa
coordenacao devido a complexidade do sistema federativo brasileiro e
a falta de mecanismos de cooperacao intergovernamental eficazes.
Todavia, na concepg¢ao de Giambiagi e Além (2016, p. 334.), 0 processo
de descentralizacdo brasileiro tem se baseado, via de regra, “no
aumento das transferéncias do governo federal para estados e

municipios, através dos seus fundos de participacao”.

Assim, ao analisar o federalismo brasileiro sob a perspectiva da
relacao entre os diferentes niveis de governo e dos desafios enfrentados
pela administracao publica na implementacao de politicas publicas,
Abrucio (2022) destaca como caracteristica marcante uma forte
centralizacao politica e fiscal, o que tem levado a uma concentracao de
poder nas maos do governo federal e a uma dependéncia financeira
dos governos estaduais € municipais.

No ambito da descentralizacao fiscal, Palotti, D'Albuquerque e
Endo (2023) apontam gue os entes federados sao os principais atores
chamados a colaborar para a execucao descentralizada dos recursos
federais. Tais autores defendem, ainda, que o fortalecimento das
capacidades administrativas do governo federal é essencial para
melhorar a coordenacao federativa, de forma que a melhoria da
implementacao de politicas publicas depende do fortalecimento dos
governos subnacionais. Nessa linha, Abrucio (2022) argumenta que a
descentralizacao administrativa pode ser uma vantagem para a gestao
publica, permitindo a adaptacao das politicas as necessidades e
demandas locais.

Ainda nessa perspectiva, a questao das capacidades estatais dos
entes subnacionais reveste-se de especial importancia visto que se
relacionam a eficiéncia e efetividade da acao estatal. Para Grin,
Demarco e Abrucio (2021, p. 55), “a capacidade organizacional
subnacional € um dos fatores mais importantes no funcionamento
eficaz dos governos” além da necessidade de desenvolver capacidades,
notadamente de gestao, devido a crescente lacuna entre as praticas
locais e a amplitude das demandas colocadas sobre os governos locais.




3.2 PROCESSO ORCAMENTARIO

O Sistema Orcamentario Brasileiro, entendido como um
conjunto de leis, normas e procedimentos que regulam a elaboracao,
execugao e controle do orgcamento publico no Brasil, possui como
caracteristica marcante, a centralizacao dos recursos na Uniao.

A CF/88 definiu, no art. 165, os principais instrumentos do sistema
de planejamento e orcamento da administracao publica, os quais sao
estabelecidos por leis de iniciativa do Poder Executivo: Plano Plurianual
(PPA), LDO e Lei Orcamentaria Anual (LOA).

Conforme aponta Giacomoni (2023), a CF/88 trouxe diretrizes
inovadoras de grande significado para a gestao publica. Com os novos
instrumentos, ha a valorizacao do planejamento, a obrigacao de
elaboracao de planos de médio prazo, os quais mantém vinculos
estreitos com os orcamentos anuais.

Nesse cenario, o PPA, com vigéncia de quatro anos, tem como
funcao primordial estabelecer as diretrizes, objetivos e metas de médio
prazo da administracdao publica. Para Giacomoni (2023), o PPA
constitui-se na integracao dos processos de planejamento de toda a
administracao publica, orientando a elaboracao dos demais planos e
programas governamentais, incluindo o orcamento anual.

A LDO, por sua vez, define, a cada ano, as politicas publicas e
respectivas prioridades para o exercicio seguinte. Ja a LOA, constituida
por trés orcamentos: fiscal, seguridade social e investimentos das
empresas, tem como principais objetivos estimar a receita e fixar a
programacao das despesas para o exercicio financeiro. Assim, a LDO, ao
identificar na programacao plurianual as acdes que receberao
prioridade no exercicio seguinte, torna-se o elo entre o PPA, que
funciona como um plano de médio prazo do governo, e a LOA, que é o
instrumento que viabiliza a execucao do plano de trabalho do exercicio.

O processo orcamentario, também denominado ciclo
orcamentario, por sua vez, € composto por quatro etapas, conforme
apresentado na Figura 1, abaixo: 1) elaboracdao da proposta
orcamentaria pelo Poder Executivo; 2) apreciacao legislativa pelo
Congresso Nacional, que inclui a Discussao, votacao e a aprovacao da
lei orcamentaria; 3) execucao orcamentaria pelo Poder Executivo e 4)

© .




controle e avaliacdao da execucao pelo Congresso Nacional, com apoio
do TCU.

Figura 1- Processo Orcamentario

Elaboracédo da Discussao, votacao
proposta - e aprovacao da lei
orcamentaria orcamentaria

A

y

Controle de avaliacao
da execucao %
orcamentaria

Execucao
orcamentaria

Fonte: Giacomoni. 2023. p. 202.

Tendo em vista que a iniciativa da apresentacao do projeto de lei
orcamentaria € privativa do chefe do Poder Executivo, na Uniao a
elaboracao do orcamento anual desenvolve-se no ambito do Sistema
de Planejamento e de Orcamento Federal (SPOF), cujo 6rgao central €
o Ministério do Planejamento e Orcamento; neste, a responsabilidade
pela coordenacgao, consolidagdo e supervisao da elaboracao
orcamentaria €& da Secretaria de Orcamento Federal (SOF),
operacionalizada por meio do Sistema Integrado de Planejamento e
Orcamento (SIOP).

Ja na fase de apreciacao legislativa ha a participacao do
Congresso, por meio da apresentacao de emendas ao Orcamento.

Segundo Giacomoni (2023), o documento orcamentario
apresentado na forma de lei evidencia apenas um recorte de um
processo complexo, marcado por etapas que foram cumpridas antes e
outras que ainda deverao ser vencidas. Para o citado autor, € o
desenrolar integral desse processo que proporciona ao orcamento o
cumprimento dos seus multiplos papéis e funcdes.

Nesse sentido, o Orcamento Publico é um instrumento
fundamental para o planejamento, implementacao, acompanhamento
e avaliacao das politicas publicas, desempenhando um papel central na
gestao governamental e no atendimento as demandas da sociedade,
além de cumprir relevante funcao na reducao das desigualdades inter-
regionais.

Conforme argumentam Greggianin et al. (2023), a atuacao do
Legislativo e do Executivo, na condicao de poderes responsaveis pela




aprovacgao e execucao do orcamento publico, certamente esta sujeita
aos mandamentos constitucionais da CF/88, que apresenta no inciso Il
do art. 3°, como um dos objetivos fundamentais da Unido: erradicar a
pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades sociais e
regionais. Além disso, conforme determina o § 7° do art. 165 da CF, os
orcamentos, compatibilizados com o PPA, terao entre suas funcdes a
de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional
(Brasil, 1988).

Sob essa perspectiva, Greggianin et al. (2023, p. 9) defendem que
a reducao das desigualdades sociais e regionais nao € uma escolha,
“mas um dever a cargo dos poderes, uma diretriz geral que
fundamenta a atividade financeira do Estado”, cabendo a Unidao, em
especial, fomentar a cooperacao federativa e adotar politicas publicas
alinhadas com os principios constitucionais.

Apos a aprovacao da LOA, na fase da execucao orcamentaria, o
governo executa as receitas e despesas de acordo com o que foi
previsto no orcamento. Isso inclui arrecadacao de impostos, realizacao
de investimentos, pagamento de salarios e beneficios sociais.

Assim, a execucao financeira orcamentaria do governo brasileiro,
conforme previsto nas normas de direito financeiro, envolve diversas
etapas que vao desde a realizacao da licitacao até o pagamento do
fornecedor e a regular prestacao de contas. Segundo Giacomoni (2023),
a realizacao das despesas orcamentarias no ambito da administracao
publica, especialmente a aquisi¢cao de bens e a contratacao de servicos
e obras, depende do cumprimento das regras da licitacao, que, apods a
observancia, se for o caso, do processo licitatério, sera efetivada por
meio do cumprimento de trés estagios ou fases: empenho, liquidacao
e pagamento.

Nesse contexto, é relevante mencionar que a Lei n° 14133, de
2021, Nova Lei de Licitacdes, a qual entrou em vigor em 1° de abril de
2023, apresenta entre as principais inovacdes, a criacao do Portal
Nacional das Contratagdes Publicas (PNCP), destinado a divulgacao
centralizada e obrigatdria dos atos exigidos pela Lei e a realizacao
facultativa das contratagdes pelos 6rgaos e entidades dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario de todos os entes federativos
(Giacomoni, 2023).

Adicionalmente, ressalta-se que o sistema orcamentario
brasileiro prevé mecanismos de controle destinados a assegurar a
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legalidade, a eficiéncia e a transparéncia na gestao dos recursos
publicos. Isso inclui a fiscalizacao pelo TCU e pela Controladoria-Geral
da Unidao (CGU), entre outros 6rgaos.

Nesse sentido, destaca-se que a transparéncia e a accountability
na execugao de recursos publicos sao essenciais para garantir a
integridade, eficiéncia e legitimidade da gestao governamental,
promovendo uma maior participacao social, 0 combate a corrupcao e
o fortalecimento da democracia.

3.3 PROCESSO ORCAMENTARIO

Na fase de apreciacao legislativa, as emendas parlamentares sao
o instrumento de que o Congresso Nacional dispde para influenciar o
processo de elaboracao do orcamento anual. Previstas no art. 166 da
CF/88, podem acrescentar, suprimir ou modificar determinados itens
do PLOA enviado pelo Executivo. Conforme argumentam Marciniuk,
Bugarin e Ferreira (2020), é por meio das emendas parlamentares a
LOA que os parlamentares colaboram de forma ativa do planejamento
do orcamento federal e cumprem um importante papel na interligacao
entre o governo federal e os governos locais e, por consequéncia, na
determinacao das politicas publicas subnacionais.

No ambito federal, sdo encontrados quatro tipos de emendas ao
orcamento: emenda individual (Resultado Primario — RP 6), de autoria
de cada senador ou deputado;, emenda de bancada (Resultado
Primario — RP 7), de autoria das bancadas estaduais ou regionais;
emenda de comissao (Resultado Primario — RP 8) e emenda da relatoria
(Resultado Primario — RP 9), sao indicadas parlamentar responsavel, no
determinado ano, por elaborar o parecer final ou relatério geral sobre o
Orcamento. Na presente pesquisa, o foco sera sobre as emendas
individuais impositivas (RP 6), categoria na qual se insere as
transferéncias especiais.

As alteracdes propostas ao Orcamento, por meio das emendas
parlamentares, estao sujeitas a diversas normas quanto ao seu
conteudo e propositos, incluindo disposicdes da Constituicao Federal,
da Lei Complementar n° 101/2000 (LRF) e da Lei n°® 4.320/1964, que
dispdem sobre normas gerais de direito financeiro para elaboracao e
controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos estados, dos
municipios e do Distrito Federal. Além disso, as emendas sao reguladas
por resolucdes do Congresso Nacional.
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De acordo com a Resolucdo n° 1/2006 do Congresso Nacional,
cada parlamentar pode apresentar até 25 emendas individuais, no valor
total definido pelo parecer preliminar do relator, nos termos do art. 52,
I, i (Brasil, 20006).

Todavia, a despeito da Constituicao assegurar a participagao dos
poderes Executivo e Legislativo na elaboracdao e execucao do
orcamento publico, ha uma forte predominancia do Executivo, devido
a natureza autorizativa do orcamento que resulta em uma ampla
discricionariedade deste Poder na gestao da execucao do Orcamento
ao decidir pela realizacao ou nao das despesas autorizadas nas leis
orcamentarias. Nesse sentido, a nao execucao de autorizacdes
orcamentarias aprovadas, sobretudo por meio de emendas
parlamentares, tem sido um ponto sensivel na relacao entre os Poderes
Legislativo e Executivo (Giacomoni, 2023).

Conforme ressaltam Limongi e Figueiredo (2005), a prerrogativa
de apresentar emendas individuais ao orcamento € uma oportunidade
para que os parlamentares manifestem suas prioridades em relacao as
politicas publicas. No entanto, nao o fazem sem restricdes, cabendo-
Ihes, basicamente, complementar a agenda definida pelo governo.

Nessa perspectiva, considerando as caracteristicas do sistema
politico brasileiro, que inclui fragmentacao partidaria,
proporcionalidade e presidencialismo, a relacao entre o Executivo e o
Legislativo € intermediada pelo denominado Presidencialismo de
Coalizao (Abranches, 1988), estratégia utilizada pelo Presidente para
reunir aliados com o fim de obter governabilidade.

Segundo aponta Abranches (1988, p. 30), “no presidencialismo, a
instabilidade da coalizao pode atingir diretamente a presidéncia”, o que
requer do chefe do executivo forte habilidade de articulacdo e a
utilizacao de diversas estratégias para formacao de ampla coalizao no
Congresso com vistas a aprovagao das pautas necessarias para
cumprimento do plano de governo. Nesse sentido, entre as estratégias,
pode compartilhar com outros partidos a decisao acerca da alocacao
de recursos por meio da nomeagao de ministros (Meireles, 2024) e por
meio da destinacao de emendas ao orcamento.

Conforme defendem Pereira e Mueller (2002, p. 294), “o governo
de presidencialismo de coalizao no Brasil propicia condi¢cdes para que
o Executivo obtenha, a um baixo custo, alto grau de governabilidade”.
Acrescentam, ainda, que a execucao de emendas individuais ao
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orcamento € um dos principais instrumentos que o Executivo utiliza
para negociar suas preferéncias com a respectiva coalizdo no
Congresso.

Assim, considerando o papel preponderante do presidente sobre
a execucao orcamentaria, na percepcao de Limongi e Figueiredo,
(2005), a liberacao de recursos do orcamento, portanto, seria 0 meio
utilizado pelo Executivo para obter o apoio dos parlamentares na
aprovagao da sua agenda.

No contexto da descentralizacdo de recursos aos entes
subnacionais, as emendas parlamentares exercem papel relevante ao
viabilizar a execucao de politicas publicas, com o propodsito de garantir
a efetiva entrega de bens e servicos a sociedade (Marciniuk; Bugarin;
Ferreira, 2020).

Em vista disso, vale destacar que nos ultimos anos, o arcabouco
legal das emendas parlamentares ao orcamento passou por
significativas alteracdes. A Emenda Constitucional n° 86, de 17 de marco
de 2015, oriunda da PEC n° 358, de 2013, instituiu o orcamento
impositivo e destinou 1,2% da receita corrente liquida do orcamento da
Unidao as emendas parlamentares individuais (Brasil, 2015).

Posteriormente, a Emenda Constitucional n® 100, de 26 de junho
de 2019, estendeu a garantia de impositividade as emendas de
bancada, no montante de até 1% (um por cento) da receita corrente
liquida realizada no exercicio anterior. Em 2022, a Emenda
Constitucional n° 126, de 21 de dezembro de 2022, alterou o percentual
das emendas individuais para 2% da receita corrente liquida do
exercicio anterior, conforme art. 166. § 9°, sendo que 1,55% cabera as
emendas de Deputados e 0,45% as de Senadores.

Tais alteracdes, proporcionaram maior autonomia ao Poder
Legislativo, retirando o parlamentar da dependéncia do Executivo.
Nessa esteira, Faria (2023) argumenta que a instituicdo da
impositividade dessas emendas teve por pretensao eliminar do
ordenamento juridico financeiro brasileiro a distingdo entre os
parlamentares com base em seu alinhamento politico com o governo.
Ao mesmo tempo, buscou reduzir a discricionariedade do Executivo na
execucgao orcamentaria e assegurar autonomia e garantia para que as
emendas parlamentares nao fossem restringidas pelo governo, em
detrimento da responsividade eleitoral e orcamentaria dos

parlamentares.



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art166%C2%A79.0

Adicionalmente, como resultado, “as famosas moedas de troca
orcamentarias seriam desvalorizadas com a execucao igualitaria de
suas programacoes” (Faria, 2023, p. 345). Tal fato contribuiu para
ampliar substancialmente o controle do Orcamento pelo Congresso
Nacional.

Em pensamento complementar, para Greggianin et al. (2023), o
orcamento impositivo deve ser compreendido como uma forma de
garantir maior efetividade a discussao democratica do orcamento
publico e ndo de dispensa de analise minuciosa das programacdes
aprovadas, especialmente em relacdo a compatibilidade com as
politicas publicas vigentes e com o propdsito de reducao de
desigualdades.

Nesse contexto, ressalta-se que as emendas parlamentares,
notadamente as individuais, tém sido alvo de intensa controvérsia na
literatura e na imprensa brasileira, visto que sao frequentemente
associadas a politicas distributivistas, usadas como moedas de troca
eleitoral, além de associacao a praticas de corrupg¢ao. Isso levou varios
autores a estudar as relacdes politicas, o processo decisério na alocacao
desses recursos e os impactos gerados por eles, no contexto do
Presidencialismo de coalizao brasileiro.

As discussodes sobre o tema abrangem diversas vertentes como
a relacao entre as emendas ao orcamento federal e o desempenho
eleitoral local dos parlamentares (Pereira; Renno, 2001, Ames, 2003;
Mesquita, 2008; Mesquita et al,, 2014; Firpo; Ponczek; Sanfelice, 2015); as
relacdes entre o executivo e o legislativo na elaboragao do orcamento
(Pereira; Mueller, 2002; Baiao; Couto, 2017); emendas e comportamento
parlamentar (Limongi; Figueiredo, 2005), bem como os efeitos das
emendas na reducao das desigualdades (Bertholini; Pereira; Renno,
2018), entre outras.

Nessa perspectiva, Baidao e Couto (2017) salientam que no Brasil
as discussdes sobre voto pessoal sempre estiveram associadas as
politicas de pork barrel, expressao utilizada na literatura internacional
para designar o particularismo legislativo, em que os deputados
utilizaram politicas distributivas, visando ao voto dos beneficiarios. Nao
obstante a maior parte dos estudos sobre tais politicas tenham se
concentrado nos Estados Unidos, no Brasil, essa tematica tem sido
bastante estudada nas ultimas décadas.




Estudos conduzidos por Pereira e Rennd (2001), Ames (2003)
identificaram que a execucao de emendas parlamentares tem efeitos
positivos nas chances de reelei¢cdo. O sistema politico brasileiro, por um
lado, cria incentivos para que os eleitores se preocupem mais com 0s
beneficios locais, ou seja, se o hospital ou asfalto vai chegar, do que com
a performance nacional dos seus representantes, como eles estao
votando sobre determinadas tematicas (Pereira; Rennd, 2001).

Por outro lado, segundo Ames (2003), tende a induzir os
deputados a garantir vantagens para seus eleitores, de forma que
apresentam emendas orcamentarias com o proposito de manter o
apoio dos eleitores antigos e atrair novos. Isso acaba por estimular uma
atuacao nacional dos parlamentares direcionada para a busca de
beneficios que possam ser utilizados na esfera local a fim de alcancar
maiores retornos eleitorais.

Nessa mesma direcao, estudos realizados por Mesquita (2008),
Mesquita et al. (2014), Firpo; Ponczek; Sanfelice (2015), nao confirmaram
a existéncia de uma relacdao direta entre o valor executado das
emendas parlamentares e o sucesso eleitoral. Assim, em que pese a
alocacao de emendas ser uma importante ferramenta eleitoral para
atrair votos e haver indicios de que exerce alguma influéncia no
resultado eleitoral, ndo é possivel afirmar que € um fator dominante no
processo de decisao dos parlamentares (Mesquita et al., 2014), nem se
configura em um fator determinante para o sucesso eleitoral do politico
(Firpo; Ponczek; Sanfelice, 2015).

Os parlamentares utilizam diversas estratégias para obter
sucesso eleitoral e garantir a sobrevivéncia politica, entre elas, ocupar
posicdes hierarquicas em comissoes e partidos politicos, visto que isso
aumenta a visibilidade, o acesso a recursos e, por consequéncia, as
perspectivas de reeleicao (Pereira; Rennd, 2001). Sob esse olhar,
Mesquita (2008) afirma que ao contrario do que diz o senso comum, a
execucao orcamentaria nao parece estar entre as estratégias mais
importantes (Mesquita, 2008, p. 7). No entanto, apesar disso, Firpo,
Ponczek e Sanfelice (2015) sustentam que os politicos tendem a
recompensar seus eleitores com a destinagcao de emendas.

Em outra vertente, estudo realizado por Limongi e Figueiredo
(2005), reconhece que nas analises das relacdes entre o Executivo € o
Legislativo, a prerrogativa do Congresso de emendar o orcamento tem
um papel de destaque e que as emendas seriam as engrenagens




centrais de um complexo sistema de trocas de apoio. Nesse caso, “a
execucao das emendas individuais seria a moeda de troca a fechar
acordos que envolveriam eleitores, legisladores e Executivo” (Limongi;
Figueiredo, 2005, p. 738).

Assim, a liberacdo de emendas individuais seria um dos
instrumentos de negociacao para assegurar o apoio dos parlamentares
dos partidos da coalizao, de forma que a decisao de executar ou nao
essas emendas seria uma forma de recompensa ou punicao aos
parlamentares no apoio aos projetos do governo. No entanto, segundo
Limongi e Figueiredo (2005), mesmo quando analisadas de forma
isolada, sem considerar o restante do processo orcamentario, ainda
assim, Nao € possivel caracterizar a execuc¢ao das emendas individuais
como moeda para obtenc¢ao de apoio parlamentar.

Nessa perspectiva, Pereira e Mueller (2002), aponta que o
Executivo utiliza de forma estratégica as emendas orcamentarias como
mecanismo de controle dos membros da coalizao nas votacdes no
Congresso. Entretanto, apesar de representarem uma peguena parte
do orcamento total, estudos revelam essas emendas sao um
importante meio para assegurar a sobrevivéncia politica do
parlamentar (Pereira e Mueller, 2002; Pereira e Rennd, 2001). Na
percepcao de Mesquita (2008), a loégica das emendas sugere uma
conexao politica. No entanto, “nao ha como negar a importancia das
emendas para a sobrevivéncia politica do parlamentar” (Mesquita,
2008, p. 73).

Para Limongi e Figueiredo (2005), as emendas individuais sao
apenas uma das formas pelas quais os congressistas modificam a
proposta orcamentaria do preparada pelo Executivo, as quais
representam uma pequena parte da intervencao legislativa na
alocacao final dos recursos. Entretanto, podem ser utilizadas para varios
fins, como conquistar apoio de doadores de campanha, buscar cargos
no Executivo, ou até mesmo para implementar politicas publicas
importantes para o parlamentar (Baidao; Couto, 2017).

Sob outro enfoque, em estudo recente, Bertholini, Pereira e
Renno (2018) ao investigar o papel do poder legislativo na reducao da
desigualdade e da pobreza por meio de alteracdes orcamentarias,
destacam que embora as politicas do tipo pork barrel, em geral, sejam
vistas de forma depreciativa, podem desempenhar uma funcao no
sistema politico, facilitando a relacao entre os poderes executivo e




legislativo. Tais politicas podem, ainda, melhorar as condi¢des de vida
a nivel local, atenuando a desigualdade e a pobreza e promovendo o
desenvolvimento, contribuindo assim para regimes democraticos mais
igualitarios e justos (Bertholini; Pereira e Renno, 2018).

Adicionalmente, os autores sugerem que em paises com altos
niveis de desigualdade e pobreza, com governos municipais carentes
de recursos e com grande dependéncia do orcamento federal, a
transferéncia de recursos por meio de politicas do tipo pork barrel pode
nao ser apenas uma forma eficiente de distribuicdo de renda e
promover inclusao social, mas muitas vezes o Unico meio pelo qual os
recursos federais chegam as populacdes carentes em alguns
municipios brasileiros (Bertholini; Pereira; Renno, 2018).

Nesse sentido, Baiao e Couto (2017), ao analisar a importancia de
emendas orcamentarias e prefeitos aliados na eleicao de deputados,
apontam que as emendas produzem votos, mas em uma magnitude
Mmuito pequena para representar alguma vantagem eleitoral, que
sejam fundamentais para a reeleicdao do deputado. Isso revela que “o
estimulo ao voto pessoal, caracteristica tdo difundida do sistema
eleitoral brasileiro, ndo torna o pork barrel, por si s6, um imperativo da
sobrevivéncia politica” (Baiao e Couto, 2017).

3.4 TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS E
TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS DA UNIAO

Conforme mencionado anteriormente, em virtude da forte
centralizacao da arrecadacao na Unidao em detrimento dos demais
entes federativos, caracteristica marcante do modelo federativo
brasileiro, a transferéncia de recursos da Unido aos entes subnacionais
constitui um importante instrumento para a execucao de politicas
publicas e para a reducao das desigualdades inter-regionais.

Desse modo, destaca-se que a transferéncia de recursos da
Uniao classifica-se em duas grandes categorias: As Transferéncias
Obrigatoérias, que incluem as Constitucionais e as Legais. As
Transferéncias Constitucionais, provenientes do rateio da receita
resultante da arrecadacao de impostos entre os entes federados,
representam um mecanismo fundamental para amenizar as
desigualdades regionais e promover o equilibrio socioecondmico entre
estados e municipios. Ja as transferéncias legais decorrem de legislacao
especifica infraconstitucional que estabelece os critérios de adesao, o




instrumento de repasse, a forma de utilizagao dos recursos e as regras
relacionadas a prestac¢ao de contas.

Entre as principais transferéncias obrigatorias da Uniao,
destacam-se: o Fundo de Participacao dos Estados e do Distrito Federal
(FPE), o Fundo de Participacao dos Municipios (FPM), a Contribuicao de
Intervencao no Dominio Econémico (CIDE-Combustiveis), o Fundo de
Manutencao e Desenvolvimento da Educac¢ao Basica e de Valorizagao
dos Profissionais da Educacao (Fundeb), Royalties, entre outras.

As Transferéncias Discricionarias, categoria na qual se
encontram as Transferéncias Voluntarias, por sua vez, constituem um
sistema de cooperacao entre a Unido e as entidades governamentais
dos demais entes da Federacao, além das organizacdes nao-
governamentais, com o objetivo de execucao de programas, de
projetos e de atividades de interesses reciprocos envolvendo recursos
financeiros oriundos do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social da
Unido. Sao realizadas mediante a celebracao de convénios, dos
contratos de repasse, dos termos de parceria, dos termos de
colaboragao e dos termos de fomento, para a realizacao de obras ou
servicos de interesse comum, que nao se originem de determinacao
constitucional ou legal.

Importa destacar que as Transferéncias Voluntarias da Uniao,
tém seu conceito definido no caput do art. 25, Lei Complementar n°
101/2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) como “a entrega de
recursos correntes ou de capital a outro ente da Federacao, a titulo de
cooperacao, auxilio ou assisténcia financeira, que nao decorra de
determinacdo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico
de Saude” (Brasil, 2000).

Regidas pelo Decreto n° 11531, de 16 de maio de 2023,
regulamentado pela Portaria Interministerial MGI/MF/CGU n° 33/2023,
de 1° de setembro de 2023 e alteragdes, sao operacionalizadas pela
Plataformma Transferegov.br por meio de convénios, contratos de
repasse e outros instrumentos.

Nesse contexto, € importante ressaltar que as Transferéncias
Voluntarias tém o papel de reduzir as desigualdades regionais e sociais
do Brasil, visto que o § 7° do art. 165, da CF/88 determina que o
orcamento fiscal e de investimento da Unido terao entre suas funcdes
a de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo critério

populacional.
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Ao longo dos anos, no entanto, a destinagcao de recursos para as
transferéncias voluntarias, em especial as decorrentes de emendas
parlamentares, tém recebido diversas criticas, entre as quais, as
relacionadas aos atrasos Nno repasse dos recursos aos entes
beneficiarios e a execucao dos referidos recursos, de forma que tém
sido alvo dos principais 6érgaos de controle. Nessa perspectiva, convém
destacar apontamentos constantes nas auditorias realizadas pelos
orgaos de controle federal, em especial, pelo TCU e pela CGU sobre as
transferéncias voluntarias.

Relatorios de Avaliacao realizada pela CGU, acerca da Gestao das
Transferéncias Voluntarias da Unidao, nos exercicios de 2008-2016, e da
Avaliacao do Saldo em Conta, no exercicio de 2019, apontam, entre
outros problemas, o tempo médio de execug¢ao dos instrumentos de
cinco anos, o que se mostra extremamente elevado, tendo em vista a
grande maioria dos instrumentos serem projetos de pequeno vulto.

Além disso, foram evidenciadas situacdes nas quais o fluxo
orcamentario-financeiro das transferéncias voluntarias nao ¢€
adequadamente seguido no que se refere a gestdo dos saldos
financeiros, com a existéncia de montante consideravel de recursos
parados em conta-corrente de convénios inativos, sem
acompanhamento por parte dos 6érgaos concedentes (CGU, 2020).

Nessa mesma linha, o Relatdério do Grupo de Trabalho formado
pelo TCU/CGU/MP tratou de oportunidades de melhorias na gestdo das
transferéncias discricionarias e apontou os problemas mais recorrentes,
entre os quais destacam-se o grande numero de convénios e contratos
de repasse pendentes de fiscalizacao e de analise das prestacdes de
contas. Além disso, como consequéncia, salientou o crescente fluxo de
tomadas de contas especiais encaminhadas ao TCU, de forma que o
processo de execucao das transferéncias voluntarias tem se mostrado
excessivamente moroso, pouco eficiente e pouco eficaz (TCU, 2018).

Adicionalmente, destaca-se que a destinacao de recursos para
as transferéncias voluntarias, em especial as decorrentes de emendas
parlamentares, tém sido foco de diversos estudos, como os realizados
por Ferreira e Bugarin (2007), Moutinho (2016), Meireles (2019),
Marciniuk, Bugarin e Ferreira, (2020), os quais revelam que tais
transferéncias tém forte componente politico, por meio do
alinhamento entre prefeitos e presidente e pela identidade partidaria
entre prefeitos e deputados federais.




Em outra vertente, estudos realizados por Sodré e Alves (2010)
indicam relacao significativa entre transferéncia intergovernamental
de recursos or¢camentarios por meio de emendas parlamentares e
incidentes de corrupcao nas instancias locais de governo. Nessa
mesma linha, Campos, Castelar e Soares (2018), ao tratar de fatores
associados a corrup¢cao municipal em transferéncias de recursos da
Unido, com base em achados de fiscalizagcao extraidos de relatorios da
CGU, apontam gque os municipios com um controle social com fraca
atuacao sao mais tendentes a episodios de corrupgao.

Nesse cenario, €& relevante mencionar que a partir da
descentralizacdo fiscal introduzida pela CF/88, os municipios tornaram-
se responsaveis pela implantacao de grande parte dos programas do
governo federal e pela alocacao de parte consideravel dos recursos
nacionais (Marciniuk; Bugarin; Ferreira, 2020).

Em linha com essa ideia, estudo conduzido por Moutinho (2016)
sobre transferéncias voluntarias da Unidao para municipios brasileiros
aponta que o ente municipal desempenha um papel fundamental no
atendimento as necessidades locais por estar mais proximo dos
cidadaos, utilizando essas transferéncias como uma estratégia para
fortalecer os orcamentos com vistas a implementacao das politicas
publicas. No entanto, segundo Ferreira e Bugarin (2007) os municipios
brasileiros sao fortemente dependentes de transferéncias dos estados
e do governo federal.

Sob outra perspectiva, no ambito das transferéncias voluntarias,
estudos realizados por Sodré e Alves (2010) e por Campos, Castelar e
Soares (2018) sugerem que muitos casos de corrupcao decorrem,
principalmente, de fragilidades institucionais, que prejudicam a
prestacao de contas e a efetividade do controle sobre a gestao publica.
Esses autores destacam, ainda, que irregularidades apontam falta de
controle adequado da administracao dos recursos municipais e
descaso das boas praticas de gestao. Isso cria um ambiente propicio a
corrupcao, uma vez que dificultam a accountability e favorecem a
atuacao de agentes corruptores.

3.5 TRANFERENCIA ESPECIAL
Nesta subsecao apresenta-se a Transferéncia Especial, objeto de

estudo desta pesquisa. Inicialmente sera abordado o contexto de
criacao da modalidade, que contemplou amplo debate entre
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deputados e senadores, por ocasiao da tramitagao da PEC nas duas
casas legislativas, evidenciando-se as peculiaridades e, na sequéncia,
aspectos relacionados a transparéncia e prestacao de contas dos
recursos.

3.51 PROCESSO DECISORIO DE CRIAGAO DA
TRANSFERENCIA ESPECIAL

A Emenda Constitucional n° 105, de 12 de dezembro de 2019, tem
origem com a PEC n° 61/2015, apresentada pela entdo senadora Gleisi
Hoffmann (PT-PR), cujo texto passou por diversas modificacdes durante
o processo legislativo. A proposicao inicial tinha como ementa alterar o
art. 166 da Constituicdo Federal para possibilitar que as emendas
individuais apresentadas ao PLOA pudessem aportar recursos
diretamente no FPE e no FPM.

No Senado, a PEC n° 61, de 2015, foi analisada na Comissao de
Constituicao e Justica (CCJ), que, mediante o Parecer n® 539, de 2015,
opinou pela aprovacao. Posteriormente, apds apreciacao no Plenario,
em 2017, o assunto retornou aquela Comissao, ocasiao em que foi
emitido o Parecer (SF) n°® 126, de 2017, de relatoria da Senadora Marta
Suplicy. Em 2019, depois da aprovacao no Senado, a PEC n° 61, de 2015,
foi enviada a Camara dos Deputados, para analise da matéria, ocasiao
em que foi transformada na PEC n° 48/2019.

Nesse cenario, importa destacar que, no ambito da tramitagao
na Camara dos Deputados e no Senado Federal, em face das
resisténcias a proposta, houve forte articulacao da Confederacao
Nacional dos Municipios (CNM) e de outras entidades defensoras dos
interesses dos entes subnacionais junto ao Congresso, de forma que o
assunto foi apresentado e defendido em diversos eventos e
mobilizacdes em defesa dos interesses municipalistas como a Marcha
dos Prefeitos, Frentes Parlamentares em Defesa dos Municipios e do
Pacto Federativo (CNM, 2019).

Na fase de tramitacao da proposicao na Camara, na Comissao
Especial criada para analise da proposicao, conforme o Parecer da
Comissao Especial da Camara, de relatoria do Deputado Aécio Neves,
foram realizadas diversas audiéncias publicas, nas quais foram ouvidas
as partes diretamente interessadas na matéria: representantes da area
econdmica do Poder Executivo, da Caixa, do TCU e de Tribunais de
Contas dos estados e dos municipios e as entidades que congregam o0s
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interesses dos Municipios, como a CNM e a Frente Nacional de Prefeitos
(FNP), entre outras (Brasil, 2019a).

Da analise do Parecer da Comissao Especial, depreende-se que
O processo decisoério de criacao das Transferéncias Especiais ocorreu
em um contexto de intenso debate sobre as dificuldades manifestadas
pelos entes subnacionais para recebimento dos recursos provenientes
das Transferéncias Voluntarias da Unido, devido aos tramites
burocraticos para viabilizacao do repasse e da execucao dos projetos,
advindos do complexo marco regulatorio, além da insatisfacao com os
altos custos cobrados pela mandataria da Uniao.

Assim, a medida foi defendida como forma de reduzir a
avalanche de obras paralisadas ou inacabadas em todo o pais em
virtude da burocracia atribuida a Caixa. Além disso, como forma de
incentivar os gestores, sobretudo para alavancarem os investimentos
em infraestrutura ou em equipamentos publicos e estimular a
atividade econémica local, além da diminuicao nos custos de gestao
pela Caixa, instituicdo financeira mandataria, cuja taxa de
administracao variava de 2,5% a 11,7% sobre o valor das emendas.

Por outro lado, havia a alegacao de que a livre aplicacao dos
recursos poderia ser um estimulo para a malversagcao de recursos
publicos, de forma que foi defendida a participacao da Caixa no
processo, devido a sua expertise, como estratégia para agilizar e
encurtar o tempo entre a liberacdao dos recursos e sua aplicacao, além
de alertarem sobre os riscos em relacao ao equilibrio do pacto
federativo, pela auséncia de critérios objetivos na distribuicao de
recursos entre os entes federados. Tais fatores influenciaram
fortemente a aprovacao da Emenda Constitucional n® 105, de 12 de
dezembro de 2019, que criou a modalidade de Transferéncia Especial
(Brasil, 2019a).

No voto, o Relator do Parecer menciona que o aumento do
volume de recursos para acompanhamento pela Caixa e o nivel elevado
de exigéncias burocraticas para a execucao das emendas
parlamentares individuais, em virtude do complexo marco regulatoério,
acabaram por criar um desestimulo a indicagcao das emendas para
investimentos, aumentando a concentragao indesejavel dos recursos
de emendas em gastos com custeio.

Nesse cenario, € interessante observar que durante a tramitacao
da PEC na Camara, houve a apresentacao de emenda para adotar os




mesmos procedimentos para os repasses por meio de emendas de
bancada. A emenda foi rejeitada, conforme justificativa do relator,
alegando que em virtude da reduzida disponibilidade de recursos e da
significativa pulverizacao em termos de quantidade, as emendas
individuais atendem pequenas e pontuais demandas comunitarias dos
Municipios, enquanto que as emendas de bancada, com maior volume
de recursos, tendem a propor solucdes de maior envergadura para a
regiao representada pelo conjunto de parlamentares (Brasil, 2019a).

Diante disso, o Relator pondera que a modalidade de
“transferéncia especial”, ndo se compatibilizava com as regras vigentes
no Congresso Nacional, em especial com a Resolucdo n° 1/2006, para
aplicacao no caso das emendas de bancadas, as quais determinam que
tais emendas devem se ater a matérias de interesse de cada Estado ou
do Distrito Federal, de forma a fortalecer a representacao estadual a fim
de garantir a destinacao de recursos federais para investimentos
estruturantes do ente federativo, conforme destaca o Relator:

Fica, pois, visivel a intencao de fortalecer a representagao
estadual, com a garantia de recursos federais para
atendimento de investimentos estruturantes de natureza
regional para o ente federativo, 0 que nao se coaduna com a
simples transferéncia de recursos sem atrelamento a despesas
especificas ou politicas de governo (Brasil, 20193, p. 19).

Nesse contexto, o Relator destaca que a Emenda Constitucional
Nn° 100, de 2019, ao disciplinar a obrigatoriedade de execug¢ao de
emendas de bancada, estabeleceu que tais programacdes, quando
versarem sobre o inicio de investimentos com duracao de mais de um
exercicio financeiro ou cuja execucao ja tenha sido iniciada, deverao ser
objeto de emenda pela mesma bancada estadual, a cada exercicio, até
a conclusao da obra ou do empreendimento, conforme § 20 do art. 166
da CF.

Além disso, o Relator registra, ainda, que a extensao do novo
instituto para abrigar também as emendas de bancada foi discutida e
rejeitada no Senado Federal. Na 1° versao da PEC levada ao Plenario do
Senado Federal, 0 § 19 do art. 166 previa a aplicacao de “doacodes” para
todas as emendas impositivas, inclusive para emendas de bancada
(Brasil, 2019a).

Assim, apds a fase de discussdes, a proposta foi aprovada na
Camara, em 19/11/2019, e retornou ao Senado para analise sobre as
modificacdes aprovadas. No Senado, o Parecer (SF) n° 164, de 10 de




dezembro de 2019 da CCJ, de relatoria do entdao Senador Antonio
Anastasia, destacou que em relacao a parametros de admissibilidade
do texto em si, nao via qualquer aspecto que pudesse ter a
constitucionalidade questionada visto que ja fora debatido por agquela
Comissao em 2017 e pelo Plenario do Senado em 2019, por ocasiao da
analise da PEC n° 61, de 2015 (Brasil, 2019b).

A CCJ do Senado entendeu que o Substitutivo aprovado pela
Camara dos Deputados havia aperfeicoado o aprovado naquela Casa
anteriormente, (na forma da Emenda n° 6-PLEN a PEC n° 61, de 2015).
Todavia, foi verificada a necessidade de promover a supressao do §5° e
do §6° do art. 166-A, que tratavam da fiscalizacao dos recursos das
emendas. Isso porgue, no entendimento da Comissao, aquela PEC nao
parecia ser o melhor instrumento para inovar nas normas de controle e
de fiscalizacao da execuc¢ao orcamentaria (Brasil, 2019b). A PEC n°
48/2019, foi aprovada no mesmo dia no Senado em 1° e 2° turno.

Dessa maneira, foi promulgada a Emenda Constitucional n° 105,
em 12 de dezembro de 2019, com alteracdes em relacao ao texto da
inicial, notadamente quanto a transferéncia direta de recursos aos
entes federativos, por meio da modalidade de Transferéncia Especial.

3.5.2 TRANSFERENCIA ESPECIAL - PECULIARIDADES

Apds intenso debate no Congresso Nacional, foi promulgada a
Emenda Constitucional n°® 105, de 12 de dezembro de 2019, que
acrescentou o art. 166-A a Constituicao Federal, para autorizar a
transferéncia de recursos federais a estados, ao Distrito Federal e a
municipios por meio de emendas individuais ao PLOA, mediante a
criacao de duas modalidades: Transferéncia Especial e Transferéncia
com Finalidade Definida, conforme transcrito a seguir:

Art. 1° A Constituicdo Federal passa a vigorar acrescida do
seguinte art. 166-A:

Art. 166-A. As emendas individuais impositivas apresentadas ao
projeto de lei orcamentaria anual poderao alocar recursos a
Estados, ao Distrito Federal e a Municipios por meio de:

| — transferéncia especial; ou

[l - transferéncia com finalidade definida.

Nesse contexto, a Transferéncia Especial inova ao conferir maior
agilidade ao repasse e maior autonomia na aplicacao dos recursos por
parte do ente beneficiario. Todavia, conforme destaca Mascarenhas
(2023) possui menor controle procedimental, ao tempo em que oferece
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menor accountability pelo parlamentar, uma vez que fica a cargo do
ente recebedor a decisao sobre onde aplicar os recursos repassados.

Ja a Transferéncia com Finalidade Definida é a forma tradicional
de descentralizacao de recursos no Brasil no ambito das Transferéncias
Voluntarias, realizada por convénios, contrato de repasse ou
instrumentos congéneres. Nesta modalidade, a despesa é decidida
previamente e especificada no orcamento e exige maior rigidez
procedimental e, por consequéncia, um maior controle por parte do
ente repassador dos recursos. No Quadro 1, apresenta-se as principais
diferencas entre as duas modalidades de transferéncia.

Quadro 1 - Principais diferencas entre a Transferéncia com Finalidade Definida e
a Transferéncia Especial

Transferéncia com Finalidade Definida
(Inciso 1)

Transferéncia Especial (Inciso )

Os recursos podem ser repassados
diretamente pela Unido a Estados,
Distrito Federal, Municipios e Entidades
privadas sem fins lucrativos.

Os recursos podem ser repassados
diretamente pela Unido somente para
Estados, Distrito Federal e Municipios.

Os recursos sdo repassados mediante a
celebracdo de Convénio, Contrato de
Repasses e outros instrumentos
congéneres.

Os recursos sao repassados diretamente
ao ente federado beneficiado,
independentemente de celebragao de
convénio ou de instrumento congénere
(Art. 166-A, § 2°, 1)

Os recursos continuarao pertencendo a
Uniao até a regular prestagcao de contas.

Os recursos pertencerao ao ente federado
no ato da efetiva transferéncia financeira
(Art. 166-A, § 2°, 11)

Os recursos serdo vinculados a
programacao estabelecida na emenda
parlamentar e serao aplicados nas areas

de competéncia constitucional da Uniao.

(Art. 166-A, § 4°, | e 11).

Os recursos serao aplicados em
programagdes finalisticas das areas de
competéncia do Poder Executivo do ente
federado beneficiado, sendo que pelo
menos 70% deverao ser aplicadas em
despesas de capital (Art. 166-A, §2° 1II;§ 5
°§1°11).

A fiscalizacao da aplicagao dos recursos

a cargo dos 6rgaos de controle interno e

externo da Unidao em fungao da natureza
federal dos recursos.

A fiscalizacao da aplicagcao dos recursos a
cargo dos 6rgaos de controle locais dos
entes beneficiarios. (Acordido n° 518/2023 -
TCU Plenario)

Fonte: Elaborado pela autora.




Sobre o0 assunto, Almeida (2022) ressalta que a nova modalidade
de repasse de recursos, Transferéncia Especial, colocou o parlamentar
diante de um trade off, uma vez que ao optar pela agilidade na
disponibilizacao de recursos, precisa aceitar alguma incerteza
proveniente da possibilidade de que a despesa seja realizada para
atender a fins diferentes de sua escolha; de outro modo, garantir a
aplicacao em finalidade especifica o obriga a lidar com os custos da
morosidade resultante de um processo mais lento, decorrente da
transferéncia com finalidade definida.

Nessa perspectiva, € importante observar que, conforme §1°, | e
Il do art. 166-A da Constituicao Federal, independentemente do tipo de
transferéncia, se Especial ou com finalidade definida, os recursos
transferidos por meio de emendas individuais impositivas: a) nao
integrarao a receita do Estado, do Distrito Federal e dos Municipios para
fins de reparticao e para o calculo dos limites da despesa com pessoal
ativo e inativo e de endividamento do ente federado, e b) nao poderao
ser destinados para pagamento de: (I) despesas com pessoal e
encargos sociais relativos a ativos e inativos, e com pensionistas; e (ll)
encargos referentes ao servico da divida (Mascarenhas, 2023).

De fato, a Emenda Constitucional n® 105, de 12 de dezembro de
2019, concedeu tratamento diferenciado a Transferéncia Especial,
notadamente, em vista da flexibilidade introduzida no art. 166-A, § 2°,
incisos |, Il, ao autorizar a transferéncia direta de recursos aos entes
federativos, sem a necessidade de celebracdo de convénio ou de
instrumento congénere (§ 2° inciso |) e ao estabelecer que os recursos
passam a pertencer ao ente federado beneficiado no ato da efetiva
transferéncia financeira (§ 2°, inciso Il).

No entanto, o art. 166-A apresenta algumas restricdes para a
utilizacao dos recursos. O inciso lll, do § 2° estabelece que os recursos
deverdo ser aplicados em programacdes finalisticas das areas de
competéncia do respectivo Poder Executivo. O § 5° por sua vez,
estabelece que pelo menos 70% (setenta por cento) do valor do repasse
deve ser aplicado em despesas de capital, observada a restricao a que
se refere o inciso Il do § 1° do referido artigo 166-A, que veda a aplicacao
dos recursos em pagamento de encargos referentes ao servico da
divida.

Em relacao a classificagcao das transferéncias especiais entre as
transferéncias intergovernamentais, especialmente em virtude do
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disposto no inciso Il do § 2° do art. 166-A, da Emenda Constitucional n°
105, de 12 de dezembro de 2019, o Relatdrio que embasou o voto do
Acordao n° 518/2023 — TCU - Plenario, classifica as Transferéncias
Especiais como uma modalidade de transferéncia voluntaria sui
generis (TCU, 2023).

No caso das transferéncias com finalidade definida, em que pese
O repasse dos recursos ser mais demorado, 0 processo prévio para
assinatura do instrumento de pactuacao, possibilita um maior
monitoramento e transparéncia sobre a aplicagao dos recursos. Isso
resulta em uma fiscalizacao mais efetiva por parte dos o6rgaos de
controle, bem como pela populagao, mediante acesso livre aos portais
de transparéncia do governo federal.

Em relagcdao as Transferéncias Especiais, na concepcao de
Greggianin et al. (2023), a rapidez e eficiéncia na transferéncia dos
recursos aos cofres municipais nao implica necessariamente uma
entrega célere de bem ou servico a populacao local, visto que essas
transferéncias nao estao condicionadas a um cronograma pré-
aprovado.

Nesse contexto, vale mencionar, que conforme dados
constantes da Plataforma Transferegov.br, desde a entrada em vigor da
Emenda Constitucional n°® 105, de 12 de dezembro de 2019, no periodo
entre 2020 a 2023, foram destinadas 24.118 transferéncias de recursos
Nna modalidade Transferéncia Especial para todo o pais, perfazendo um
montante de R$ 13,4 bilhdes, com valores empenhados no montante
de R$ 13,05 bilhdes, os quais foram transferidos aos entes subnacionais,
conforme demonstrado na Tabela 2.

Tabela 2 - Demonstrativo de evolugdo da transferéncia de recursos na
modalidade Transferéncia Especial — Estados, Distrito Federal e Municipios -
Periodo 2020 a 2023

Valor Valor
Quant. Valor Global Empenhado | Liberado
2020 1629 R$621.2 Mi R$621.2 Mi R$621.2 Mi 0%
2021 4702 R$2 Bi R$2 Bi R$2 Bi 230%
2022 8514 R$3.4 Bi R$3.3 Bi R$3.3 Bi 67%
2023 9273 R$7.3 Bi R$7 Bi R$7 Bi 14%




Total 247118 R$ 13.4 Bi R$ 13,05 Bi | R$ 13,05 Bi

Fonte: Autoria prépria com base nos dados da Plataforma Transferegov.br, Painel
Transferegov.br

Os dados acima demonstram um aumento expressivo, a cada
ano, no montante de repasses na modalidade de Transferéncia
Especial, destinados aos entes subnacionais e ao Distrito Federal. De
2020 para 2021, houve um aumento de 230% no volume de repasses
realizados na modalidade, de R$ 6212 milhdes para 2,0 bilhées. Em
2022, as transferéncias especiais cresceram para R$ 3,3 bilhdes, tendo
um acréscimo de 67% em relacdo a 2021. Em 2023 foram repassados R$
7,08 bilhdes, ou seja, mais que o dobro do valor repassado em 2022.

Isso evidencia um comportamento crescente no uso da
modalidade de Transferéncia Especial entre os parlamentares federais.
O Grafico 1 abaixo apresenta a evolucao do numero de repasses
realizados aos entes subnacionais, a cada ano, desde a criacao da
modalidade Transferéncia Especial.

Grafico 1 - Evolucdo do repasse de Transferéncia Especial aos entes subnacionais,
Brasil, 2020 a 2023.
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Fonte: Autoria prépria com base em dados da Plataforma Transferegov.br

Todavia, cabe destacar que a modalidade Transferéncia Especial
enfrenta diversas criticas, em especial, relacionadas a falta de equidade
na distribuicao dos recursos, da falta de fiscalizacao e controle, da falta
de transparéncia e da prestacao de contas. Segundo Greggianin et al.




(2023), o fato das transferéncias especiais nao possuirem finalidade
definida, programa de trabalho e o instrumento de ajuste, inviabiliza o
exercicio, por parte dos poderes Legislativo e Executivo, do controle
politico, essencial para avaliar o interesse publico, o mérito e a
oportunidade de cada transferéncia, assim como as eventuais razdes
do tratamento diferenciado conferido aos entes subnacionais.

Tendo em vista as particularidades da nova modalidade de
transferéncias de recursos, no ambito da Unido, diversos normativos
foram criados referentes a operacionalizacdo das Transferéncias
Especiais a fim de orientar os entes subnacionais na execuc¢ao dos
recursos recebidos. O Quadro 2 apresenta os principais normativos
relacionados a Transferéncia Especial, editados no periodo de 2020 a
2023.

Quadro 2 - Principais normativos relacionados a Transferéncia Especial

Normativo Descricao

Estabelece as normas de execugao
orgamentaria e financeira da
transferéncia especial a estados, Distrito
Federal e municipios prevista no art. 166-A
da Constituicao, para o exercicio de 2020.

Portaria Interministerial ME/SEGOV n°
252, de 19 de junho de 2020.

Estabelece as normas de execucao
orgcamentaria e financeira da
transferéncia especial a estados, Distrito
Federal e municipios prevista no art. 166-A
da Constituicao, para o exercicio de 2021.

Portaria Interministerial ME/SEGOV n°
6.411/2021, de 15 de junho de 2021.

Estabelece a classificagcao das fontes ou
destinagdes de recursos a ser utilizada por
Estados, Distrito Federal e Municipios, na

Portaria n° 710 - STN, de 25 de fevereiro qual instituiu o cédigo de fonte de
de 2021. recursos 706 para Transferéncias
Especiais, padronizagao obrigatdria a
partir de 2023, a fim de permitir o rastreio
dos recursos pelos 6rgaos de controle.

Definiu os limites de atuagao dos 6rgaos
de controle federal e dos entes
subnacionais quanto a fiscalizagdao dos
recursos de Transferéncia Especial.

Acérdao n° 518/2023 — TCU — Plenario




Trouxe orientag¢des adicionais quanto a
operacionalizagao dos recursos
provenientes de transferéncias especiais,
notadamente quanto a publicidade do
recebimento dos respectivos recursos
(Art. 81,8 2° inc. 11).

Lei n°14.436, de 9 de agosto de 2022 -
Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) de
2023

Fonte: Autoria propria

3.5.3 PROCESSO DE DESTINACAO E REPASSE DAS
TRANSFERENCIAS ESPECIAIS

Nesta subsecao, apresentam-se a descricao e a analise do
processo de destinacao e repasse dos recursos de Transferéncia
Especial aos entes subnacionais beneficiarios, por meio da Plataforma
Transferegov.br.

O ciclo das emendas parlamentares inicia-se no ano anterior a
Sua execucao, na tramitacao do PLOA no Congresso Nacional, de forma
que a indicacao das Transferéncias Especiais tem inicio com o processo
de elaboracao da LOA. As inclusdes de dotagcdes ao PLOA para alocacao
de recursos a Estados, Distrito Federal e a Municipios por meio de
Transferéncia Especial sao feitas mediante a apresentacao de emendas
na agcao orcamentaria OEC2 — Transferéncias Especiais.

Na fase de tramitacao da LOA no Congresso Nacional, os
parlamentares apresentam suas emendas, para alocar recursos a
orgaos ou entidades da administracao publica direta ou indireta da
Uniao, dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, consorcio publico,
organizagao da sociedade civil ou servi¢co social auténomo. Dentro do
prazo de apresentacao das emendas ao orcamento, estabelecido pelo
Cronograma de Tramitacdao, os parlamentares definem se irao
apresentar emendas na modalidade Transferéncia Especial ou na
modalidade com Finalidade Definida ou até mesmo ambas as
modalidades.

Apods a publicacao da LOA, no ano da respectiva execugao, o
Poder Executivo publica portaria com os procedimentos e prazos para
alteracdes orcamentarias dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade
Social da Unidao. No Cronograma estabelecido pelo érgao central do
SPOF, o parlamentar, autor da emenda individual, devera indicar ou
atualizar os beneficiarios de suas emendas e a ordem de prioridade no
SIOP.




Apods essa fase, a SOF informa aos Ministérios quais foram os
entes beneficiados e a quais agdes orcamentarias daquela pasta estao
vinculadas. Até aqui nao ha diferencas substanciais entre a
Transferéncia com Finalidade Definida e a Transferéncia Especial, visto
gue O processo € 0 MesmMmo.

Todavia, importa destacar que nas transferéncias especiais
somente poderdo ser indicados como beneficiarios Estados, Municipios
e o Distrito Federal, devendo a indicagao no SIOP, ocorrer diretamente
no CNPJ principal do ente da federacao, em atendimento ao disposto
no art. 166-A, § 2°, |, da Constituicao. A Figura 2 abaixo apresenta o fluxo
das indicac¢des das Transferéncias Especiais.

Figura 2 - Fluxo das indicagdes das Transferéncias Especiais
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Fonte: Plataforma Transferegov.br, adaptado

Apos a fase de indicacao, a Plataforma Transferegov.br notificara
o parlamentar e o beneficiario da existéncia dos recursos que |lhe foram
destinados. Em seguida, o beneficiario devera registrar a ciéncia da
emenda e indicar o banco e a agéncia de relacionamento na
Plataforma para recebimento dos recursos. Cabe destacar que o
registro da ciéncia corresponde ao aceite dos recursos. Caso o ente nao
registre o aceite no prazo determinado no cronograma, 0S recursos
retornam para o parlamentar que podera realoca-los em outro projeto.

Apds o aceite, a Plataforma Transferegov.br encaminhara ao
Sistema Integrado de Administracao Financeira (SIAFI) as minutas de
documentos com os valores dos repasses. A Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) realizara as transferéncias especiais; a Plataforma




notificara o beneficiario e o autor da emenda da liberagcdo dos recursos.
Os dados registrados na Plataformma sao refletidos no Painel
Parlamentar, ferramenta otimizada de acompanhamento dos recursos
de emendas.

Conforme Art. 8° da Portaria Interministerial n° 6.411/2021,
constituem impedimentos de ordem técnica para a execucao das
transferéncias especiais, a omissao ou erro na indicagcao de beneficiario
pelo autor da emenda no SIOP; a falta de indicacao de instituicao
financeira para recebimento e movimentac¢ao de recursos.

Inexistindo impedimento, a Plataforma gerara as minutas das
notas de empenho e as enviara ao SIAFI para emissao pela STN. Os
recursos sao transferidos para a conta Unica anual, aberta
automaticamente pela Plataforma Transferegov.br, no CNPJ do ente
beneficiario. Dessa forma, a Plataforma Transferegov.br registra a
operacionalizacao dos recursos na modalidade Transferéncia Especial
até o momento de liberacao e repasse dos recursos ao estado, Distrito
Federal ou municipio beneficiado. A figura 3 apresenta o fluxo de
empenho e liberagao dos recursos de Transferéncia Especial.

Figura 3 - Fluxo de Empenho e Liberacdo das Transferéncias Especiais
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Fonte: Plataforma Transferegov.br, adaptado

Assim, considerando que na Transferéncia Especial nao ha a
assinatura de convénio ou outro instrumento de ajuste, a aposi¢cao da
ciéncia na Plataforma Transferegov.br, por parte do ente beneficiario,
corresponde ao aceite dos recursos.




A partir do repasse dos recursos, a operacionalizacao fica a cargo
do ente subnacional beneficiario, o qual podera registrar na Plataforma
Transferegov.br, para fins de transparéncia e controle social, os dados e
informacdes referentes a execucao dos recursos recebidos, por meio do
Relatdrio de Gestao. Tais dados sao refletidos no Painel Parlamentar da
Plataforma, conforme fluxo apresentado na Figura 4.

Todavia, normalmente, o Relatério é apresentado no final da
execucao dos recursos, quando é apresentado, uma vez que nao ha
obrigatoriedade, nem prazo para apresentacao, assim como nao ha
exigéncia quanto as informacdes que devem ser apresentadas na
Prestacao de Contas.

Figura 4 - Fluxo da operacionalizacdo das Transferéncias Especiais pelo ente
beneficiario
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Fonte: Plataforma Transferegov.br, adaptado

Dessa forma, em comparacao com o fluxo de destinacao dos
recursos da modalidade com finalidade definida, o fluxo da modalidade
Transferéncia Especial, € mais simplificado, especialmente em relagao
ao repasse e recebimento dos recursos, dado que nao ha a necessidade
de assinatura de convénio ou outro instrumento, de forma que os
recursos sao liberados de forma mais célere, e a depender da gestao
por parte do ente beneficiado, podera agilizar as entregas a populagao
local.




3.5.4 TRANSPARENCIA E PRESTACAO DE CONTAS DAS
TRANSFERENCIAS ESPECIAIS

Desde a tramitacao no Congresso Nacional da proposicao que
deu origem a Emenda Constitucional n°105, de 12 de dezembro de 2019,
um ponto bastante discutido nas comissdes foi a questao da
fiscalizacao e do controle dos recursos repassados por meio da
modalidade de Transferéncia Especial. Tais discussdes giravam em
torno, especialmente, da indagacao de quem seria a competéncia de
fiscalizacao, em vista do constante no art. 166-A, § 2° inciso Il, da
Constituicao Federal, o qual dispde que o0s recursos relativos as
transferéncias especiais pertencerao ao ente federado no ato da efetiva
transferéncia financeira (Brasil, 2019a).

Todavia, a CF/88 n&o tratou em seu art. 166-A da questdo da
fiscalizacao dos recursos, o que gerou grande controvérsia. Nesse
aspecto, conforme argumenta Almeida (2022), a modalidade de
Transferéncia Especial traz preocupacao adicional ao contexto das
transferéncias intergovernamentais, em especial, em virtude da falta de
definicdo quanto a fiscalizagcdo da operacionalizacdo dos recursos
destinados aos entes subnacionais por meio das emendas.

Além disso, a falta de transparéncia na execucao orcamentaria,
aliada a baixa governanca orcamentaria de grande parte dos entes
beneficiados, intensificam as preocupacdes ao ambito das
transferéncias especiais. Em virtude da menor transparéncia sobre a
aplicacao dos recursos publicos, aliada as limitagdes quanto a
operacionalizacao das fiscalizagdes por parte dos érgaos de controle
locais, € possivel que tais caracteristicas resultem em maior incidéncia
de irregularidades (Almeida, 2022).

Em linha com essa ideia, Sodré e Alves (2010) defendem que o
aumento do poder discricionario, sem a devida assisténcia quanto a
melhor forma de aplicacao dos recursos € sem o controle necessario,
tende a gerar corrupgao e ineficiéncia crescentes no governo local.
Conforme defende Mascarenhas (2023), no procedimento das emendas
piX, ha desenhos institucionais que dificultam a fiscalizacao e
favorecem o descumprimento de normas.

Diante dessa controversa lacuna quanto a fiscalizagcao e também
qguanto a transparéncia na execucao dos recursos da Transferéncia
Especial, como forma de incrementar a transparéncia e o controle
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social, a Portaria Interministerial ME/SEGOV n° 6.411, de 15 de junho de
2021, sugere que seja inserido na Plataforma Mais Brasil, atualmente
Transferegov.br, o Relatério de Gestdo. Entretanto, além de nao ser
obrigatorio, o dispositivo nao determina prazo, nem quais informacdes
devem constar no referido Relatério, o que dificulta o efetivo
acompanhamento da aplicagao dos recursos por parte da sociedade e
dos érgaos de controle.

Nessa mesma linha, destaca-se que em avaliagao realizada pela
CGU, para verificacao do cumprimento do dispositivo constitucional na
execucao e na prestacao de contas dos repasses concedidos via
Transferéncia Especial no ano de 2020, o Relatério de Avaliacao aponta
que, em 35% dos Relatérios de Gestao analisados, nao foram
encontrados os documentos comprobatorios da despesa realizada,
dificultando, assim, a avaliagdo da conformidade da utilizacdao dos
recursos na categoria econémica para a qual foram destinados (CGU,
2022).

Em vista disso, cabe destacar que o Acorddo n° 518/2023 - TCU -
Plenario trouxe importantes esclarecimentos sobre a tematica. Assim,
assentou que, por forca da determinagao constante do art. 166-A, § 2°,
inciso I, da Constituicao Federal, a fiscalizacao sobre a regularidade das
despesas efetuadas na aplicacao de recursos recebidos pelo ente
federado por meio de Transferéncia Especial é de competéncia do
sistema de controle local, incluindo o respectivo tribunal de contas. Isso
porque, 0 que atrai a competéncia de fiscalizacao do TCU € a origem
dos recursos. NO caso, OS recursos passam a pertencer ao ente
beneficiado no ato da efetiva transferéncia financeira.

No entanto, o TCU definiu que a fiscalizacdo sobre o
cumprimento, pelo ente beneficiario da transferéncia especial das
condicionantes previstas no art. 166-A, € de competéncia federal,
incluindo o TCU, a saber: nao usar os recursos para o pagamento de
despesas com pessoal e encargos sociais relativas a ativos e inativos e
com pensionistas (§ 1° inciso |), bem como para o pagamento de
encargos referentes ao servico da divida (§ 1°, inciso Il); usar os recursos
exclusivamente em programacdes finalisticas das areas de
competéncia do Poder Executivo local (§ 2° inciso 1), sendo pelo menos
70% dos recursos em despesas de capital (§ 5°) (TCU, 2023).

Nesse sentido, Mascarenhas (2023) argumenta que, embora as
emendas parlamentares estejam dentro de um processo aceito pela
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Constitui¢cao, os riscos da corrupgcao nao sao ignorados. No entanto,
apesar de as criticas mais recorrentes das transferéncias especiais
serem referentes a corrupcao, enfrentam desafios relacionados a falta
de equidade, dificuldades no planejamento nacional, responsabilidade
pela fiscalizacao e accountability.

Assim, em que pese nao houvesse até 2023, norma especifica
tratando da obrigatoriedade de transparéncia e prestagcao de contas
das transferéncias especiais, N0 que tange a execucao orcamentaria
dos recursos, o art. 163-A da CF/88, determina a disponibilizacdo de
informacdes e dados, os quais deverao ser divulgados em meio
eletrénico de amplo acesso publico.

Sob esse enfoque, Mascarenhas (2023), ao mencionar a questao
da transparéncia das transferéncias especiais, argumenta que nao ha
como defender uma discricionariedade que vai contra os deveres de
transparéncia e moralidade administrativa:

Deve-se fazer uma interpretacdo sistematica entre o artigo
166-A da Constituicao e o artigo 163-A, no sentido de que as
transferéncias especiais nao escapam dos deveres de
transparéncia e de submissao ao controle social, devidamente
assegurados em plataforma publica de dados orcamentarios
de amplo acesso (Mascarenhas, 2023, p. 36).

Além disso, importa ressaltar que a Lei n°12.527, de 2011 - Lei de
Acesso a Informacao (LAI), determina que cabe aos 6rgaos e entidades
do poder publico, assegurar a gestao transparente da informacao,
independentemente de requerimentos, propiciando amplo acesso e
divulgacao em local de facil acesso, devendo constar no minimo Il —
registros de quaisquer repasses ou transferéncias de recursos
financeiros; Il — registros das despesas; IV — informacdes concernentes
a procedimentos licitatorios, inclusive os respectivos editais e
resultados, bem como a todos os contratos celebrados; e V — dados
gerais para o acompanhamento de programas, acoes, projetos e obras
de orgaos e entidades (art. 6% §1° e § 2°, do art. 8°).

Assim, considerando-se o histdrico de casos de corrupgao
relacionados a execucao de recursos de transferéncias voluntarias,
especialmente as provenientes de emendas parlamentares (Sodré;
Alves, 2010; Campos; Castelar; Soares, 2018), configuram-se de grande
relevancia a definicao e o aprimoramento dos mecanismos de
transparéncia e accountability na aplicagdo dos recursos das
transferéncias especiais, a fim de propiciar o controle social e dos




orgaos de controle, sob pena de que essa inovacao e flexibilidade
signifigue um retrocesso, criando um ambiente favoravel ao mau uso
dos recursos publicos.

3.5.5 NOVOS CONTORNOS ACERCA DA TRANSPARENCIA
E DA FISCALIZACAO DAS TRANSFERENCIAS ESPECIAIS.

Nesse contexto, vale registrar que, durante a realizagcao desta
pesquisa, foi editada a Instrugcdo Normativa - TCU n°93,em 17 de janeiro
de 2024 (IN n° 93/2024 — TCU ), que ao dispor sobre a fiscalizacdo, pelo
TCU, dos recursos alocados aos estados, Distrito Federal e municipios
por meio de transferéncias especiais, trouxe importante avanc¢o na
regulamentacao dos procedimentos para fiscalizacao das
transferéncias especiais, além de nortear os entes federativos na
execugao e prestacao de contas dos recursos.

Areferida IN n°93/2024 - TCU define os elementos e informacoes
gue devem ser apresentados no sistema Transferegov.br pelos entes
beneficiados, determina prazos para que o0s entes insiram, na
plataformma Transferegov.br, informacdées e documentos sobre a
execugao dos recursos e a programacao finalistica da area na qual os
recursos serao aplicados (art. 2°), assimm como prazos para a conclusao
da execucao dos objetos financiados com os recursos (art. 4°) (TCU,
2024).

Um dos principais pontos da instrucao refere-se a maneira como
estados e municipios deverdao dar transparéncia a execug¢ao dos
recursos. A referida IN prevé, ainda, no art. 3°, a elaboracao de relatoério
de gestao dos recursos, e estabelece prazo para insercao na Plataforma
Transferegov.br, a fim de conferir maior transparéncia e accountability
dos recursos recebidos.

O § 5° do artigo 2° da IN n° 93/2024 — TCU determina que os
recursos recebidos por meio de transferéncias especiais deverao ser
movimentados em uma conta-corrente especifica para cada
transferéncia, em agéncia bancaria de instituicao financeira oficial,
onde houver, vedada a transferéncia financeira para outras contas
correntes. Tais medidas propiciam e facilitam a rastreabilidade dos
recursos transferidos.

Adicionalmente, importa destacar que a Lei n° 14.791, de 29 de
dezembro de 2023, a LDO de 2024, trouxe algumas orientacdes quanto
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https://legis.senado.leg.br/norma/38065853
https://legis.senado.leg.br/norma/38065853

a publicidade na operacionalizacdo dos recursos de Transferéncia
Especial e estabeleceu prazos para a respectiva prestacao de contas.
Alguns prazos, no entanto, sao divergentes dos estabelecidos na IN n°
93/2024 — TCU. Fato este que adicionou certa controvérsia e gerou
duvidas aos entes subnacionais em virtude da hierarquia das normas
(Brasil, 2024).







ANALISE DOS DADOS

A seguir, sao apresentadas a analise dos dados da presente
pesquisa, realizada por meio da coleta de dados acerca das
Transferéncias Especiais em Plataformas do Governo Federal, e, na
sequéncia, a analise de dados captados por meio das entrevistas
semiestruturadas realizadas, a partir da questao central da pesquisa:
Como se da a gestao dos recursos recebidos por meio da modalidade
Transferéncia Especial nos entes subnacionais estaduais?

4.1 ANALISE DE DADOS DA PLATAFORMA
TRANSFEREGOV.BR

Conforme dados constantes na Plataforma Transferegov.br, no
ambito federal, no periodo de 2020 a 2023, os parlamentares brasileiros
destinaram 531 emendas individuais, por intermédio da modalidade
Transferéncias Especiais para as 27 Unidades Federativas, perfazendo
um total de R$ 1.004.160.986,00. Devido a impedimento de 31 emendas,
foram liberados R$ 953.889.789,00 (95,0%), correspondente a 500
emendas. A seguir, apresenta-se o Grafico 2, com o ranking de
recebimento de Transferéncia Especial pelas 27 Unidades Federativas
no periodo, elaborado a partir dos dados constantes do Apéndice A.




Grafico 2 - Ranking de recebimento de recursos de transferéncia especial -
Unidades Federativas — 2020 a 2023
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Fonte: Autoria prépria com base em dados da Plataforma Transferegov.br

Na Tabela 3 apresenta-se o demonstrativo dos valores
efetivamente recebidos pelas Unidades Federativas, na modalidade
Transferéncia Especial, por regiao geografica, no periodo da pesquisa.

Tabela 3 - Demonstrativo de Recebimento de Transferéncia Especial por Regidao
Geografica — Periodo de 2020 a 2023

Regiao
Geografic
a

Populacao IDH 2021 Total TE %UF x Valor per
2022 2020-2023 Total UFs capita

R$
AC 830.026 0,71 83.969.491,0 8,80% R$ 101,16
0

R$
AP 733.508 0,688 [76.461.920,0] 8,02% R$ 104,24
0

Norte
R$
RR 636.303 0,699 35.791.799,0 3,75% R$ 56,25
0

R$
AM 3.941175 0,7 31.074.300, 3,26% R$ 7,88
00




PA

8.116.132

0,69

R$
22.498.062,
00

2,36%

R$ 2,77

AM

3.941.175

0,7

R$
31.074.300,
00

3,26%

R$ 7,88

RO

1.581.016

0,7

R$
800.000,00

0,08%

R$ 0,51

TO

1.511.459

17.349.619

0,731

R$ 0,00

R$
250.595.57

0,00%

R$ 0,00

Nordeste

Total NE

BA

14.136.417

0,691

R$
191.187.994,
00

20,04%

R$ 13,52

Pl

3.269.200

0,69

R$
70.997.419,0
0

7,44%

R$ 21,72

SE

2.209.558

0,702

R$
47.801.338,0
0

5,01%

R$ 21,63

MA

6.775.152

0,676

R$
31.613.270,0
0

3,31%

R$ 4,67

PE

9.058.155

0,719

R$
28.385.200,
00

2,98%

R$ 3,13

RN

3.302.406

0,728

R$
24.231814,0
0

2,54%

R$ 7,34

PB

3.974.495

0,698

R$
22.784.843,
00

2,39%

R$ 573

AL

3.127.5M

0,684

R$
5.384.966,0
0

0,56%

R$ 1,72

CE

8.791.688

54.644.582

0,734

R$
2.631.695,00

R$
425.018.539
,00

0,28%

44,56%

R$ 0,30

R$ 79,77




Centro-
QOeste

Total CO

Sudeste

Total SE

Sul

MS

2.756.700

0,742

R$
53.800.482,
00

5,64%

R$ 19,52

DF

2.817.068

0,814

R$
27.571382,0
0

2,89%

R$ 9,79

GO

7.055.228

0,737

R$
16.730.000,
00

1,75%

R$ 2,37

MT

MG

3.658.813

16.287.809

20.538.718

0,736

0,774

R$
14.819.993,0
0

R$
112.921,857,
00

R$
87.484.705,
00

1,55%

1,84%

917%

R$ 4,05

R$ 4,26

SP

44.420.459

0,806

R$
23.622.514,0
0

2,48%

R$ 0,53

R3J

16.054.524

0,762

R$
17.722.317,0
0

1,86%

R$ 1,10

ES

PR

3.833.486

84.847.187

11.443.208

0,771

0,769

R$
16.386.744,0

R$
145.216.280

R$
11.320.000,0
0

1,72%

15,22%

1,19%

R$ 4,27

R$ 1,23

RS

10.880.506

0,771

R$
6.042.000,0
0

0,63%

R$ 0,56

SC

7.609.601

29.933.315

0,792

R$

2.775.541,00

R$
20.137.541,
00

0,29%

2,11%

R$ 0,36




203.062.512 953.889.78
9,00

Fonte: Autoria propria com base em dados do IBGE e Plataforma Transferegov.br

A Tabela acima evidencia uma concentracao de destinagcao de
emendas na modalidade Transferéncia Especial (71%) para as Unidades
Federativas das regides Norte e Nordeste, onde se encontram as
Unidades Federativas com menor IDH do pais.

Contudo, verifica-se a excecao do estado de Minas Gerais que
possui 0 4° maior IDH do pais e ocupou o 2° lugar em recebimentos de
recursos entre as Unidades Federativas brasileiras. Além disso, chama a
atencao o fato do estado de Alagoas, que possui 0 2° menor IDH do pais,
conforme dados de 2021, foi um dos que menos recebeu recursos de
Transferéncia Especial no periodo. Registra-se, ainda, que o Estado do
Tocantins nao recebeu recursos de Transferéncia Especial no periodo
estudado.

Ao analisar-se esses dados sob a otica da distribuicao das
transferéncias especiais em relacao ao critério populacional, verifica-se
grande disparidade no recebimento per capita dos entes. Os trés
maiores recebedores per capita encontram-se na Regidao Norte: Acre,
Amapa e Roraima.

No periodo do estudo, as seis Unidades Federativas pesquisadas
receberam a destinacao de 260 transferéncias, na modalidade
Transferéncia Especial, com variacao entre 9 a 27 transferéncias por
unidade, no valor conjunto de R$ 482.006.320,00. Deste montante,
foram liberados R$ 455.334.054,00, o que corresponde a 94,4% do total
destinado, um percentual semelhante ao encontrado para a totalidade
das Unidades Federativas. A média destes valores é R$ 75.889.009,00 e
variou de R$ 11.320.000,00 a R$ 191.187.994,00 por estado no periodo. Os
seis entes pesquisados receberam 47,7% do total de recursos liberados
para as 27 Unidades Federativas no periodo.

Do total de emendas parlamentares destinadas aos entes da
amostra na modalidade Transferéncia Especial, quatro Unidades
Federativas, 66,7%, tiveram um total de 18 impedimentos para o
recebimento do recurso, de forma que esses entes receberam
efetivamente 242 emendas no total. O impacto disto foi a reducao de
R$ 26.672.266,00 (5,6%) do valor destinado, citado anteriormente.




Ao se analisar os dados constantes do Painel Parlamentar, da
Plataforma Transferegov.br, verifica-se que os valores destinados na
modalidade aos entes selecionados, apresentaram uma meédia de
87,6% dos recursos para aplicacao em despesas de investimentos
(Grupo de Natureza de Despesa - GND 4 - Investimentos). Nesse
sentido, é importante frisar que esse percentual incide sobre a cota do
parlamentar e ndo sobre os valores recebidos pelo ente beneficiado. O
Grafico 3 apresenta os percentuais por tipo de despesa.

Grafico 3 - Tipo de despesa (%) por UF entrevistada, 2020 a 2023 (N=242 emendas)
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Fonte: Autoria propria com base em dados extraidos da Plataforma Transferegov.br,
Painel Parlamentar

Em pesquisa realizada na Plataforma Transferegov.br, das 500
emendas transferidas as 27 Unidades Federativas no periodo de 2020 a
2023, constam apenas 37 Relatdrios de Gestdo. Isso representa um
percentual de 7,4% do total de emendas destinadas aos entes
estaduais, conforme Tabela 4. Destes, 26 Relatorios foram apresentados
pelas Unidades Federativas selecionadas, representando um
percentual de 70% em relacao ao total destinado aos entes estaduais.




Tabela 4 - Relatérios de Gestao inseridos na Plataforma Transferegov.br pelas
27 Unidades Federativas - periodo de 2020 a 2023.

N° de Valor Liberado N° Relatérios % Relatérios
Transferéncias (R$) apresentados | apresentados
2020 32 63.825.789,00 4 12,5%
2021 142 153.979.715,00 23 16,19%
2022 153 203.894.715,00 6 3,92
2023 173 532.189.791,00 4 2,31
a-- 500 953.889.789,00 37 7,4%

Fonte: Autoria propria com base dos dados da Plataforma Transferegov.br. Painel
Parlamentar. Maio/2024

Importante observar que em muitos casos, as informacdes
disponibilizadas nao dao subsidio para o exercicio do controle social,
nem para a fiscalizacao dos 6rgaos de controle. A titulo de exemplo,
cita-se os textos de alguns relatérios de gestao referentes a
transferéncias que constam na Plataforma como finalizadas: “Os
recursos da emenda foram executados pela Companhia [..], no valor de
R$ 430.000,00", outro dizia apenas: “Em atencdo a Emenda
apresentada, informmamos que foram atendido por completo conforme
vide em anexo, para as unidades escolares indicada pelo parlamentar”.
No caso, nao foi possivel localizar os anexos. Em outro relatdrio consta
apenas a seguinte informacgao: “o processo para realizacao das
despesas referentes ao recurso em tela encontra-se em instrugao
processual, seguindo os requisitos e exigéncias das legislacdes federal
e estadual”.

4.2 ENTREVISTAS

Considerando-se a metodologia proposta, a pesquisa planejou
entrevistar seis Unidades Federativas, uma de cada regiao do pais e o
DF, e obteve 100% de adesdo. As entrevistas foram respondidas por um
gestor de cada ente estadual, que atua como representante do Elo
Estados junto a Rede de Parcerias do Governo Federal, sendo que uma
das entrevistas foi respondida por um gestor e um técnico.

Assim, foram realizadas sete entrevistas, durante os meses de
marco e abril de 2024, a partir de um roteiro semiestruturado contendo




seis questdes e um check list para direcionar a obtencao das respostas
por parte da pesquisadora.

A fim de manter o sigilo das informacdes, os entrevistados dos
entes foram categorizados em E1, E2, E3, E4, E5 e E6, de acordo com a
ordem de realizacao das entrevistas, sendo que o E2 contempla a
resposta de dois entrevistados. O Apéndice D apresenta o perfil
correspondente aos gestores entrevistados.

A analise dos dados coletados nas entrevistas foi realizada por
meio da utilizacdo do método Analise de Conteudo de Bardin, com o
apoio de recursos informatizados do pacote Microsoft Office, buscando-
se encontrar associacdes entre as referéncias bibliograficas e as
documentais de forma a agrupa-los em categorias.

A seguir, apresentam-se as respostas dos gestores das Unidade
Federativas quanto a gestao das Transferéncias Especiais e suas
percepcdes a respeito das etapas do processo, como ciéncia, execucao,
normatizacao e transparéncia, por exemplo, conforme Apéndice E. Os
dados foram agrupados nas seguintes categorias definidas a priori:
Processo de Recebimento e Operacionalizacdo dos Recursos,
Transparéncia e Prestacao de Contas; e Desafios dos Gestores na
execugao dos recursos. Apos a analise, surgiram informacdes
relacionadas a indicacao dos objetos para aplicacao dos recursos, de
forma que foi criada a categoria Autonomia dos Entes Subnacionais na
Alocacao dos Recursos.

4.2.1 PROCESSO DE RECEBIMENTO 5
OPERACIONALIZACAO DOS RECURSOS

No intuito de compreender como os entes se organizaram para
a operacionalizagao dos recursos recebidos por meio de Transferéncia
Especial, em virtude das peculiaridades inerentes a modalidade,
inicialmente os entrevistados foram convidados a opinar sobre o
processo de gestao dos recursos recebidos. Nisso inclui-se o registro da
ciéncia para o recebimento dos valores, a eventual edicao de normas
internas a fim de nortear a respectiva operacionalizagcao, além da
utilizacdo de uma conta Unica para a execugcao dos recursos
provenientes de diversas emendas parlamentares.

Assim, no que tange aos procedimentos de recebimento dos
recursos, para cinco Unidades Federativas (83,3%) da amostra, o registro




da ciéncia é realizado por um unico 6rgao da estrutura administrativa
do ente beneficiario, que acompanha a execug¢ao dos recursos por
parte dos 6rgaos executores. Apenas uma unidade federativa optou por
realizar o recebimento de forma descentralizada, de modo que a
ciéncia é registrada pelo 6érgao responsavel pela execu¢cao dos recursos
(Apéndice E).

Quando questionadas a respeito da edicao e publicagcao de
normas internas acerca dos procedimentos para a operacionalizagao
dos recursos de Transferéncia Especial, duas Unidades Federativas
(33,3%), informaram a publicacao de normas, sendo o Estado do Acre,
uma Portaria conjunta e o Estado de Mato Grosso do Sul, um Decreto,
com 0O objetivo de orientar os 6rgaos no ambito daqueles estados
quanto a alocagao, execucao e prestacao de contas dos recursos
recebidos por meio da modalidade Transferéncia Especial (Apéndice E).
Uma unidade federativa informou que esta em fase de publicacao de
uma Portaria, e as outras trés unidades nao publicaram normas. Entre
estas, foi relatado que os recursos de Transferéncia Especial foram
tratados da forma normal de execucao das demais transferéncias da
Unido, seguindo a legislacao federal.

Quanto a utilizagcao da conta Unica, por ano, para recebimento e
execucao dos recursos de Transferéncia Especial, trés Unidades
Federativas informaram que realizam os pagamentos dos projetos
executados diretamente na conta especifica na Plataforma
Transferegov.br. Um Ente realiza a estratégia contabil de gerar contas
especificas para cada emenda, denominadas "contas graficas" e o
recurso é lancado por codigos especificos para cada projeto; Ja outra,
informou que utiliza uma subfonte para cada emenda dentro do
sistema orcamentario-financeiro local.

Durante as entrevistas, os gestores foram convidados a opinar
sobre a existéncia de alguma diferenca que torna a execucao das
transferéncias especiais mais complexa do que a transferéncias com
finalidade definida. 100% dos entrevistados informaram que nao ha
maior complexidade quanto a execuc¢ao dos recursos. Foi relatado que
nao ha diferenca entre os procedimentos de execug¢ao dos recursos das
duas modalidades. Todavia, cinco Unidades Federativas relataram que
O processo de captagao e recebimento dos recursos da Transferéncia
Especial foi facilitado, ou seja, o ingresso dos recursos é que foi agilizado.
Contudo o tramite burocratico para a contratacao e execug¢ao seguem




inalterados,

conforme pode ser demonstrado nas falas dos

entrevistados, apresentadas no Quadro 3, a seguir:

Quadro 3 - Falas dos entrevistados quanto a complexidade na execucao dos
recursos de Transferéncia Especial em relagdo a Transferéncia com Finalidade

Entrevistados

El

Definida.

Citagdo nas entrevistas

[..] € uma forma mais facil que ele vem mais rapido [...] isso ndo quer
dizer que a execugdo vai ser rapida.

E2

“a execucao é a mesma coisa. A diferenca esta antes. Seria nos
procedimentos de recebimento. Ndo assina convénio, nenhum
outro instrumento. Mas vocé sabe que a operacionalizagao, ela nao
é o diferencial, é de praxe.” [...] “Embora facilite o processo, tem
algumas questdes que ndo tem como fugir. Ele facilita o processo
burocratico em relacao a captagao do recurso. Agora aquele tramite
legal que tem que acontecer, se tiver que ter licitagao, enfim, todo
esse processo nao é dispersado e ndo tem como ser.”

E3

[...] “o dinheiro, transferéncia especial, [...], € dinheiro na mao da
secretaria ou do érgao ou do municipio para gastar rapidamente,
[..] que chega facil e a execugdo de contas é muito simples, [..]"

E4

[..] Eu acho que realmente a execugao € muito mais facilitada por
conta de ndo ter tanta burocracia envolvida. O Unico ponto é aquele
gue eu ja comentei, [...] essa mudancga de objeto [..] dificulta a
entrega la da ponta. Mas eu acho realmente muito mais tranquilo
de ser executado [...].

ES

“Mas se um projeto, ele € inviavel via convénio, ele vai ser inviavel via

transferéncia especial também. Entdo, as vezes a gente tem alguns

projetos que sao mais complexos, que &, que a execugao Nao € boa,

ndo porque é transferéncia especial ou é convénio, porque o projeto
€ ruim, o projeto é inviavel, [..]. Entao, nesse caso, assim, a

transferéncia especial vai fazer pouca diferenca.” “[...] A diferenca

que ela faz é na possibilidade de vocé mudar o plano de trabalho
com mais facilidade e fazer um projeto mais, mais viavel”.

Fonte: Autoria prépria com base nos dados da pesquisa

A “menor burocracia”, “agilidade no repasse”, “facilidade de
operacionalizar” e prestacao de contas facilitadas foram as principais
diferencas das Transferéncias Especiais em relagcao as Transferéncias
com Finalidade Definida, citadas pelos entrevistados, conforme Tabela

5.




Tabela 5 - Diferencgas das Transferéncias Especiais em relagcado as Transferéncias
com finalidade definida, segundo a percepc¢ao dos entrevistados, margo/abril
de 2024.

Diferencas citadas

Menor burocracia para o repasse dos recursos 3 21,4
Agilidade no repasse 2 14,2

Facilidade de operacionalizar 2 14,2
Prestacao de contas facilitada 2 14,2
Facilidade de alteragao nos planos de trabalho 1 71

Possibilidade de negociagao com os parlamentares para

alteracdo dos objetos ! 7

Auséncia de uma regulamentacao na execugao 1 7,1

Nao ha assinatura de convénio 1 71

Nao ha submissdo de projetos para analise do Concedente 1 7,1

Fonte: Autoria prépria com base nos dados da pesquisa

No que se refere a percepcao dos gestores quanto a agilidade ou
Nao nas entregas a populacdao, metade das Unidades Federativas
afirmou, categoricamente, que a Transferéncia Especial agiliza os
processos para o recebimento dos recursos, ou seja, 0 ingresso dos
recursos. No entanto, alguns reconhecem que a execuc¢ao dos recursos
depende de outros fatores, como adequacao do pedido do parlamentar
ao interesse do estado, falta de amparo normativo para execucao dos
recursos e o tramite burocratico para contratacdao e execuc¢ao das
despesas, conforme pode ser verificado no Quadro 4 a seguir.

Quadro 4 - Fala dos gestores quanto a agilidade no processo de recebimento
dos recursos de Transferéncia Especial

Entrevistados Citagdo nas entrevistas

[..]“ela veio facilitar o processo de liberagao pelo Ministério. Entdo,
El aquilo que eu demorava dois anos para liberar, libera agora em
meses”, [...].




“Como as especiais diminui a questdo burocratica, [...], vocé

E2 .. - . "
consegue propiciar a entrega com mais rapidez.” [...]

“A transferéncia especial em si € um recurso facil, facil para a mao
da secretaria, [..] a dificuldade é quanto ao amparo que a secretaria
ela entende ter recebido para gastar esse recurso, ela ainda fica
muito preocupada qual o formato de gasto, como eu posso gastar
esse recurso sem que depois |a na frente eu vou ter algum
problema num tribunal.”

E3

[...], eu acredito que sim. Alguns objetos, a gente conseguiu ter uma
celeridade maior na execugao sim. Outras, até por dificuldade de
adequar o pedido parlamentar por interesse do Estado e as vezes

E4 essas indicagdes elas mudam com uma grande frequéncia pra

mesma emenda, [..]. Mas de fato, por ndo ter toda a burocracia do

Transferegov, a apresentacao de projeto, [..], eu acho que sim,
agilizaram a execugao desse recurso.

“[..] que agilizou sim, porgque o recurso chega mais rapido do que
um convénio, a Unido nao tem que analisar a operagao, [..], ndo tem
toda essa etapa ai do concedente, esses atrasos do concedente.
Entdo, a execucao é mais rapida do que um convénio normal. [..] “é
uma forma de entregar para a populagao servigos de forma mais
célere e mais rapida [..]."

ES5

“A transferéncia especial agiliza, de certa forma, o ingresso do

recurso. Porém todo o tramite burocratico para contratagcao e

execugao das despesas segue inalterado, desta forma nao ha
impacto na velocidade de entrega”.

E6

Fonte: Autoria prépria com base nos dados da pesquisa

Todavia, ao serem arguidos a respeito de quais os fatores que
contribuem para o atraso na execug¢ao dos recursos, 50% das respostas
foram a respeito da interferéncia, direta ou indireta, dos parlamentares
gue destinaram a emenda, conforme demonstrado na Tabela 6.

Tabela 6 - Fatores que contribuem para o atraso da execucao nas
Transferéncias Especiais, segundo a percep¢do dos entrevistados, marco/abril

de 2024.

Fatores citados

Necessidade de adequacao de objeto a indicagao do 5 50.0
parlamentar '
Indicagdo de parlamentar para ONG, associagdes ou servigcos
. 2 20,0
de saude




Valor da Emenda dividido para diferentes objetos 1 10,0

gestores na execugéo dos recursos

Complexidade de projetos 1 10,0

Imaturidade de projeto 1 10,0

Solicitagdo de mudancga de grupo de despesa pelo ] 100
parlamentar '

Morosidade do processo licitatério 1 10,0

Auséncia de um ato normativo para amparar e nortear 0s . 10,0

Fonte: Autoria prépria com base nos dados da pesquisa

No Quadro 5, sao apresentadas as falas dos entrevistados quanto
aos fatores que contribuem para o atraso da execugao das
Transferéncias Especiais.

Quadro 5 - Fala dos gestores quanto aos fatores que contribuem para o atraso
da execucdo das Transferéncias Especiais

Entrevistados

El

Citacao nas entrevistas

“A primeira dificuldade que eu tenho aqui, € quando [..] ele pega o
recurso, pede para a gente indicar para ONG, ONG, Associacao. E ai
eu tenho outro processo antes daquilo dali, porque eu preciso fazer
um edital de chamamento publico, e ai € um edital para cada
pedido daquele [..]. O outro é a dificuldade do Estado, [..] que sao
problemas na licitagao [..] € morosidade no processo de licitatério.”

E3

“Talvez de normativo mesmo, porque os servidores gostam de
trabalhar seguindo uma norma, uma regra, [..] pode ser que as
secretarias se sintam desamparadas por nao ter um regramento,
normativo que ampare elas no gasto,|[..]"

E4

“[...] essa dificuldade de alguma demora do que a gente tem em
caixa ainda € por conta da adequag¢ao mesmo de objeto. Por vezes
vem uma indicacao do parlamentar para o estado e as vezes a
emenda foi indicada em uma GND para investimento ou com um
custeio e a ideia do parlamentar € aplicar em outra agao, que nao
caberia dentro daquele grupo de despesa. Isso dificulta também.[...]
Por vezes ocorre sim algum tipo de demora nessa adequagao, o
parlamentar pensa em algum tipo de objeto e nao é possivel ser
executado por conta do grupo.”

E5

“[...] @ Unica coisa que eu acho que talvez possa atrasar um pouco,
[...] O parlamentar, as vezes, muda de ideia, [..] Entdo isso pode
atrasar um pouquinho. E no convénio isso ndo acontece, né? Tem




objeto especifico, [..]. Entdo isso seria a Unica coisa que eu enxergo
gue poderia atrasar um pouco o processo de transferéncia especial,
mas nem se compara com os outros atrasos que ocorrem em
convénio e contrato de repasse.”

Fonte: Autoria propria com base nos dados da pesquisa

Quanto as possiveis melhorias para agilizar a execucao dos
recursos, segundo a percepcao de duas Unidades Federativas, o
entrevistado E5 aponta a “falta obrigatoriedade na transparéncia” e o
E6 indica que é necessaria “uma melhor definicao por parte dos
envolvidos (Governo e Parlamentares) do escopo ao qual sera destinado
O recurso, priorizando acdes que estejam mais adiantadas nos seus
processos de execucao”.

Em relacdo a execucao dos recursos, metade dos entrevistados
referiram um percentual de execucdao para os recursos das
transferéncias especiais, entre estas, o percentual variou entre 0 e 30%
do total recebido no periodo. Chama a atencao o fato de uma das
Unidades Federativas, que recebeu recursos nos quatro anos do
periodo pesquisado, informar que ainda nao houve execucao dos
objetos e, por consequéncia, nao foi realizado nenhum pagamento.

Ao analisar-se os dados da Plataforma Transferegov.br, Painéis
Gerenciais, percebe-se um elevado numero de projetos em execucao,
desde 2020. O Grafico 4 apresenta a evolugcao desta execugao no
periodo do estudo.




Grafico 4 - Evolucdo anual da situacdo da execucgao das transferéncias especiais,
2020 a 2023 (N=242 emendas).
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Fonte: Autoria prépria com base dados Trasnferegov.br

4.2.2 TRANSPARENCIA E PRESTACAO DE CONTAS

Ao serem questionados a respeito da disponibilizacdo publica
das informacdes sobre o recebimento e a execugao dos recursos de
Transferéncia Especial (Apéndice E), quatro Unidades Federativas,
66,70%, informaram que disponibilizam as informacdes nos seguintes
canais: “plataforma de Secretaria de Planejamento”, “Informacdes em
site, na sessao de monitoramento”, “Plataforma onde qualquer cidadao
tem acesso”, “Portal da Transparéncia do Estado”, “Portal de
transparéncia da auditoria estadual” e “Transferegov.br”. Duas
Unidades informaram que ainda nao disponibilizaram informacdes no
Relatorio de Gestao da Plataforma Transferegov.br, sendo que um dos
entrevistados informou que devido a exigéncia da nova Instrucao
Normativa do TCU, ird providenciar a insercao dos Relatorios.

Entretanto, ao realizar pesquisa nos canais mencionados pelos
entrevistados, verificou-se que a insercao de informacgdes ou arquivos
referentes a prestacao de contas, no Relatdrio de Gestdo, da Plataforma
Transferegov.br, foi realizada por apenas dois Entes no periodo do
estudo, os quais também disponibilizaram informacdes nos portais
estaduais. Destaca-se que cerca de 89,3% das emendas disponibilizadas
nao tiveram registros do Relatdério de Gestao no sistema federal,
conforme demonstrado no Grafico 5, a seguir.




Grafico 5 - Prestacdo de contas, na Plataforma Transferegov.br, por niumero de
emendas especiais disponibilizadas as UF estudadas, 2020 a 2023 (N=242 emendas).
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Fonte: Autoria propria, com base nos dados da Plataforma Transferegov.br

As Figuras 5 e 6, a seguir, demonstram a forma de
disponibilizagcao das informacdes relativas a Transferéncia Especial nos
estados da Bahia e de Minas Gerais, coletadas no Portal da
Transparéncia do Estado da Bahia e no Portal da Casa Civil do Estado
de Minas Gerais, respectivamente.

As informacdes disponibilizadas nos referidos portais permitem
0 acompanhamento da execucao dos recursos de forma simplificada e
acessivel. Todavia, ha destaque para o Portal da Transparéncia do
Estado da Bahia que permite a selecao por ano, por parlamentar, por
unidade orcamentaria, entre outras, de forma acessivel ao cidadao.




Figura 5 - Transparéncia relativa a Transferéncia Especial — Estado da Bahia
Painel de Transferéncias Especiais
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Fonte: Estado da Bahia. Portal Transparéncia Bahia.

Figura 6 — Transparéncia relativa a Transferéncia Especial — Estado de Minas Gerais
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Fonte: Minas Gerais. Portal da Casa Civil.

4.2.3 DESAFIOS DOS GESTORES NA EXECUCAO DOS
RECURSOS

Posteriormente, os entrevistados foram convidados a opinar a
respeito dos principais desafios enfrentados na execucao dos recursos




provenientes de Transferéncia Especial. Entre os principais desafios, foi
informado: Falta de legislagao para dar respaldo aos gestores na
execugao dos recursos; a capacitacao dos técnicos de convénios das
areas finalisticas; falta de autonomia do ente beneficiario para escolher
O objeto de aplicacdo dos recursos; Indicacao de emendas para
organizacao da sociedade civil; a nova Instrucao Normativa do TCU; a
pulverizacao de objetos em uma uUnica emenda, dificultando a gestao
dos recursos € 0 tempo entre a negociacao com o parlamentar e a
disponibilizacao financeira do recurso da conta-corrente do Governo. O
Quadro 6 apresenta as falas dos gestores sobre esses desafios.

Quadro 6 - Falas sobre os desafios dos gestores na execucdo das Transferéncias
Especiais.

Entrevistados Citacao nas entrevistas

“Entao, essa para mim seria a grande dificuldade das emendas
especiais, ou das emendas de forma geral. E o estado, o ente
El beneficiado, ndo ter o poder de definir o que ele quer fazer.” [...]
“Entao, assim, acabou sendo mais de interesse do politico que estd
indicando na base da area dele.”

E2 O maior desafio é a capacitagao dos técnicos, das areas finalisticas.

“Eu acredito, como eu falei anteriormente, que tudo esta preso na
legislagao. O medo deles de gastar esse recurso € se responsabilizar
pelo gasto de um recurso que eles nao tém... Ele é facil demais para

gastar, ele vem com um formato de facilidade de gastar, [...], ndo
tem legislagcdo que o ampare no gasto. [...] Entdo, a maior
preocupacgao deles nesse momento ainda € legislacao.”

E3

“eu acho que a principal dificuldade € a pulverizacao dos valores.”
[...]" Quando isso vem tudo com transferéncia especial nao vai para
um objeto sé nem vai para um executor s6, entdo esse recurso fica
pulverizado em diversas unidades orcamentarias do estado. Essa
para mim é a maior dificuldade de fazer o acompanhamento
porgque vocé ndo tem o convénio para cada objeto, entdo vocé fica
com a dificuldade maior de acompanhar qual é o objeto que esta
E4 sendo realizado, qual é o percentual de cada objeto desse...”
“Entao para mim essa é a maior dificuldade. E a pulverizacdo da
emenda em diversos objetos, valores menores sem ter um
instrumento préprio para cada objeto desse. Entdo, até me
contradizendo um pouco, eu falo que é mais facil executar a
Especial por conta de ser menos burocratica, ndo ter aquela
ferramenta do Transferegov, nem ter Caixa Econdmica envolvida
com um terceiro ente envolvido, mas exige um nivel de controle e




vocé tem que adaptar a sua ferramenta para poder fazer esse
acompanhamento.”

“o principal desafio agora para a gente é a nova instrugao
normativa” [..] Ndo é a questao de preenchimento de relatdrio,
execugoes, ele nao tem nenhum problema. O negdcio ta sendo o

ES gargalo de muitas contas bancarias, né, que veio ai como uma

surpresa, sem ter um tempo de a gente se preparar tecnicamente

para isso, € um problema gue a gente ainda ndo td equacionando.

[..], mas em relacao a transferéncia especial, colocaria essa questdo
das contas bancarias ai da instrugcdo normativa.”

“Na minha percepc¢ao, o principal desafio € o tempo para o recurso
ser disponibilizado pelo Governo Federal, o qual, por vezes, leva
mais de um ano, entre o periodo de negociagao com a bancada

E6 estadual para apresentagao das emendas na LOA federal, e a

disponibilizagao financeira do recurso da conta corrente do

Governo. Isso faz com que, em alguns casos, o objeto inicial acabe

sendo executado por outras fontes, e faz-se necessario um novo
planejamento da execugao deste recurso.”

Fonte: Autoria prépria, com base nos dados da pesquisa

4.2.4 AUTONOMIA DOS ENTES SUBNACIONAIS NA
ALOCACAO DOS RECURSOS

E importante observar que, durante as entrevistas, surgiram
relatos de todas as Unidades Federativas, antes mesmo da pergunta ser
realizada, sobre a existéncia de algum tipo de interferéncia dos
parlamentares quanto a aplicagcdo dos recursos em objetos indicados

por eles. O Quadro 7 apresenta exemplos de interferéncias dos
parlamentares.

Quadro 7 - Exemplos de interferéncias parlamentares na indicagido dos objetos
das Transferéncias Especiais citadas pelas Unidades Federativas

Tipos de interferéncia Citacao nas entrevistas

O envio de oficio com indicagao.

Os parlamentares indicavam projetos por

meio de oficio.
Indicacdo do objeto

Utilizacdo do estado para beneficiar uma
Organizagdo da Sociedade Civil - OSC.

Os parlamentares enviam oficio com a
indicagdo da aplicagao do recurso,




conforme previamente acordado com o
Governo

O estado sabe o que o parlamentar quer,
devido as articulagdes prévias.

Indicagbes de associagdes que, nem
sempre, sabem que precisam atender ao
tramite administrativo

O estado tenta atender o que o
Articulacdes parlamentar pede que seja de interesse
do estado e para preservar as boas
relacdes politicas e recebimento de mais
recursos.

O governador, em contato com os
secretarios e de acordo com as
prioridades, negocia com o parlamentar
as emendas especiais para suas bases
eleitorais.

Receio de perder emendas apds uma
negativa ao parlamentar.

Comportamental
Interferéncia de parlamentar apods o

recurso estar no Governo.

Fonte: Autoria prdpria, com base nos dados da pesquisa

Tais resultados apontam uma ingeréncia do parlamentar na
alocacao final dos recursos e, conforme ja citado, contribuem para o
atraso na execucao dos objetos. Na maioria das vezes, isso requer, por
parte do ente beneficiario, uma negociacao com o politico, conforme
pode ser evidenciado nas falas dos gestores entrevistados E1, E4 e E5: O
entrevistado E1 afirma: “Entado, teoricamente fica uma emenda sem
definicao, mas que no fundo, na execugao, ela acaba tendo um objeto
definido de acordo com as diretrizes que o parlamentar quer”.

O entrevistado E4 diz: “a gente ja recebeu o recurso, [..] disse
assim 6, toma ai, faz o que vocé quiser. Mas nao € bem assim que
acontece né? Obviamente, que o parlamentar tem uma influéncia
grande sobre o recurso que ele indica e essa negociacao feita entre ele
€ 0 governo existe sim e o governo atende dentro do que é possivel [..]".
O entrevistado E5, por sua vez, destaca: “Se nao tivesse tudo ok, o
proprio 6rgao negociava, ng, com o parlamentar, alguma mudanca,
alguma coisa” “[..] s6 que a gente tem uma equipe [..], que ela ta
tentando centralizar melhor esse processo de indicagcao de oficio”.




As entrevistas revelaram, ainda, situacdes e achados que nao
estavam previstos no roteiro da entrevista, mas que afetam o processo
de gestao das transferéncias especiais e subsidiam as discussoes.

Os resultados apontaram para uma autonomia relativa dos entes
beneficiados na escolha dos objetos de aplicacao dos recursos, tendo
em vista que em todas as Unidades Federativas pesquisadas ha relatos
de indicacao do parlamentar quanto ao objeto a ser aplicado o recurso.
Conforme afirma o entrevistado E1 em seu relato: “[..] o Estado nao tem
autonomia para gastar o recurso em uma politica do estado, no que ele
quiser”. “Ele acaba fazendo para ca alguma coisa voltada para o Estado,
Mas para a area que ele quer beneficiar. [...] Entao, assim, acabou sendo
mais de interesse do politico que esta indicando [..]".

Sobre esse assunto, o entrevistado E2 declara: “E ai o governador
em contato com os secretarios, de acordo com as prioridades da
secretaria, ele negocia com o parlamentar as emendas especiais”. O
entrevistado E5 observa: “A gente tenta ao maximo respeitar o que o
parlamentar esta pedindo, [..], porque a gente quer preservar as boas
relagcdes politicas e tudo mais, para a gente continuar recebendo mais
recursos”.

Nesse sentido, convém destacar a fala do entrevistado E3 sobre
o assunto: [..] “Sempre que tiver a figura do parlamentar passando o
recurso para o estado, dificilmente nés vamos conseguir desvincular
gue o parlamentar nao seja a pessoa que indique No que ele queira o
gasto [..] Se o governo federal queria fazer uma forma de transferir esse
dinheiro para o estado e o estado utilizasse da forma que ele quisesse,
ele teria mandado o dinheiro ja diretamente, sem passar pelo
parlamentar”.

Nos resultados, chamou ainda a atenc¢ao da entrevistadora a
assumida dependéncia do Estado em relagao aos recursos oriundos de
transferéncias da Uniao, via emendas parlamentares, que reflete em
uma sujeicao do ente em relacao ao parlamentar. A titulo de exemplo,
cita-se fala do gestor El: [.], " eu devo estar na casa de [..]% de
dependéncia do governo federal. Entdo, eu nao posso ter um luxo de
dizer assim para o parlamentar que hoje ele ganha 37 milhdes para
emenda individual, deputado federal, um senador, 79 milhdes, e uma
bancada do Estado que tem 320 milhoes, [..], eu quero fazer isso aqui.
[..]. Nao, para ca eu nao te dou. Ele vai jogar para a prefeitura, vai fazer




para outro lugar. Entao, eu acabo nao definindo essas coisas, tendo o
poder de definir, [...]".

Ainda sob esse enfoque, os resultados revelaram situac¢des de
indicacao de emendas para as Unidades Federativas, por meio da
modalidade Transferéncia Especial, direcionadas para entidades
privadas sem fins lucrativos. Cita-se exemplos: El. “Hoje é o grande
problema que eu vejo das emendas especiais, porque o parlamentar,
ele indica a emenda e ele diz assim, eu quero para a associacao X. [..]
Ele acaba usando o Estado ou a prefeitura, que € uma via mais rapida
de fazer, [..]". “Entao, [..] o parlamentar que ele sabia que ia perder, [...],
no ultimo mandato, ele indicou tudo para a base dele [..] 90% da
indicacao dele foi para ONG".

Nesse mesmo sentido, E3 diz: [..] “nds tivemos em alguns anos,
esses anos anteriores, onde o parlamentar indicou direcionado para
duas OSC. [..]. Naquela ocasiao, a [..] nao recebeu o recurso. [..] “se o
parlamentar quiser, ele entdo mande diretamente para a OSC. A partir
do momento que ele utilizou o estado querendo chegar em uma OSC,
ele vai ter que participar dos tramites normais da nova lei de licitacdes
e de chamamento publico”. Ja o E5 relata: “As vezes o parlamentar fala,
ah, eu quero mandar dinheiro para a OSC e tal. A gente fala, nao, tem
como, tem que fazer chamamento publico, [...]".

Além disso, as situacdes citadas abaixo foram relatadas nas
entrevistas e enrigueceram as discussdes. Foi apontada uma
desconexao entre a indicacao de emendas e o planejamento do ente
federado, o que dificulta a execucao dos recursos e pode atrasar as
entregas a populagao. No entanto, esse problema nao se refere apenas
as Transferéncias Especiais, mas engloba os demais tipos de emenda.

Uma das Unidades Federativas citou que a Caixa presta
consultoria para os entes, o que poderia ser fomentado para qualificar
as acodes realizadas no territério. Todavia, conformme demonstrado no
Apéndice E, a Caixa nao foi agente financeiro preferido dos entes
beneficiarios para a abertura de conta-corrente para o recebimento dos
recursos. Além disso, foi citado o importante papel desempenhado pela
Rede de Parcerias no apoio e na orientagao aos entes subnacionais no
ambito das Transferéncias da Unido, notadamente quanto a
operacionalizacdo dos recursos repassados na modalidade
Transferéncia Especial.







DISCUSSAO DOS RESULTADOS

A pesquisa permitiu conhecer diversos aspectos da gestao das
Transferéncias Especiais, desde a destinagcao dos recursos aos entes
beneficiarios até a presta¢ao de contas.

Em relacdao ao montante de recursos destinados por meio de
Transferéncia Especial as 27 Unidades Federativas, no periodo de 2020
a 2023, os resultados evidenciaram um volume elevado de recursos de
Transferéncia Especial (71%) para as Unidades Federativas das regides
Norte e Nordeste, onde se encontram as Unidades Federativas com
menor IDH do pais.

Esse resultado, por um lado, apresenta certa coeréncia com o
propdsito de reducao das desigualdades, conforme previsto no § 7° do
art. 165 da CF/88, que os orcamentos, compatibilizados com o PPA,
terao entre suas funcdes a de reduzir desigualdades inter-regionais,
segundo critério populacional (Brasil, 1988). Nesse sentido, vale
destacar estudo realizado por Bertholini, Pereira e Rennd (2018), que
aponta para um efeito positivo das transferéncias da Unido, via
emendas parlamentares, na reducao das desigualdades inter-
regionais.

Todavia, a despeito disso, nao ha como ignorar a possibilidade de
que a falta de critérios claros quanto a alocacao desses recursos, possa
resultar em disparidades na distribuicdo de recursos publicos,
favorecendo algumas regides em detrimento de outras. Isso porque as
areas com menor representacao politica podem receber menos
investimentos governamentais. Dessa forma, a concentracao de
recursos destinados de forma aleatdria para determinadas regides,
pode representar apenas uma constatacao de que os parlamentares
estao destinando um montante expressivo de recursos para regides
carentes, sem nenhuma perspectiva de politica publica.

Em relacao a média de 87,6% dos recursos para aplicacao em
despesas de investimentos (GND 4), isso evidencia que o0s
parlamentares observam o mandamento previsto no § 5° do art. 166-A
CF/88, o qual estabelece que pelo menos 70% das transferéncias
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especiais deverao ser aplicadas em despesas de capital, vedando assim,
gue despesas com custeio — GND 3, superem 30% do valor da emenda.

Conforme ja demonstrado nesta pesquisa, a ideia original da
PEC era reduzir os tramites burocraticos para a liberacao dos recursos
de forma a garantir celeridade na transferéncia dos recursos para 0s
entes subnacionais, especialmente para investimentos, a fim de
diminuir o prazo entre a destinacao da emenda e a efetiva entrega do
bem para a sociedade. Conforme demonstrado em Relatérios da CGU
e do TCU, o ciclo de vida de um convénio desde a assinatura até
prestacao de contas, tinha tempo médio de cinco anos, o que
ultrapassava a duracao do mandato parlamentar, que € de quatro anos.

No gque tange ao processo de recebimento e operacionalizacao
dos recursos, os resultados revelaram que a maior parte das Unidades
Federativas optou por centralizar o registro da ciéncia para
recebimento dos recursos de Transferéncia Especial, emm um udnico
orgao da respectiva estrutura administrativa, a fim de realizar a melhor
gestao da execuc¢ao dos recursos e da respectiva prestacao de contas.
Tal opg¢ao objetiva evitar a utilizagao indevida dos recursos, em vista das
restricbes impostas constitucionalmente e das peculiaridades,
especialmente em relacao a utilizacao de uma unica conta-corrente
para o recebimento de todas as emendas do ano.

No que se refere a utilizacdo da conta uUnica para a
operacionalizacdo dos recursos, embora nao houvesse, no periodo
entre 2020 e 2023, a obrigatoriedade de utilizacao da conta-corrente
anual indicada na Plataforma, o Ministério gestor recomendava que os
pagamentos fossem realizados na respectiva conta, a fim de possibilitar
O rastreio da execucao dos recursos pelos érgaos de controle e pelo
controle social. Essa recomendacao adiciona mais desafios a gestao dos
recursos de transferéncias especiais em decorréncia da destinacao de
diversas emendas destinadas em um mesmo exercicio e da
pulverizacao de objetos em uma unica emenda.

Em relagcao a percepcao dos entrevistados quanto a agilidade
nas entregas a populacao e a eventual complexidade da execucao da
Transferéncia Especial em relacao a Transferéncia com Finalidade
Definida, a maior parte dos gestores entrevistados mencionou de forma
positiva que as Transferéncias Especiais agilizam o processo de
captacao e ingresso dos recursos, o que, a depender da gestao por parte




do ente beneficiario e da complexidade ou nao do objeto, podem
agilizar as entregas as populac¢des locais.

Todavia, os gestores apontaram que o tramite burocratico para
a contratacao e execucao dos recursos seguem inalterados. Isso porque
a execucao financeira orcamentaria do governo brasileiro, conforme
previsto nas normas de direito financeiro, segue diversas etapas que
vao desde a realizacao da licitagao até o pagamento do fornecedor.
Dessa forma, particularmente em relagcdao a aquisicao de bens e a
contratacao de servicos e obras, os entes publicos precisam cumprir as
regras da licitacdo, nos termos da Lei n° 14.133/2021, e, posteriormente,
dos trés estagios da despesa: empenho, liuidacdao e pagamento
(Giacomoni, 2023). Estagios estes que nao tem como dispensar.

De fato, uma das grandes vantagens da Transferéncia Especial é
a agilidade no repasse de recursos para 0os entes subnacionais, tendo
em vista que nao ha a assinatura de um convénio ou outro tipo de
ajuste, e por consequéncia, Nnao ha todo o tramite de analise prévia do
objeto e da respectiva documentacao por parte do Orgao concedente
e da Caixa, na condicao de Mandataria da Unido. Desse modo, o ente
beneficiario recebe o recurso com maior rapidez. Todavia, ndo é possivel
afirmar que as entregas as populagdes sao agilizadas, uma vez que
dada a baixa transparéncia e accountability na utilizacao dos recursos,
nao se consegue aferir os percentuais de execucao de obras e outros
investimentos ou de aquisicao de bens e servicos por parte das
Unidades Federativas.

Nesse sentido, os resultados das entrevistas revelaram uma
situacao bastante peculiar em que um ente beneficiario teve 0% (zero
por cento) de execucao e nao realizou nenhum pagamento a
fornecedores no periodo, embora tenha recebido recursos em todos os
anos do intervalo pesquisado.

Vale destacar que a Transferéncia Especial € uma espécie de
doacao de recursos da Unido para o ente federativo e foi instituida com
o objetivo de agilizar as entregas as populacdes locais. Entretanto,
nesse caso, o fato do recurso ter sido transferido com agilidade nao teve
impacto na entrega das politicas a sociedade. Ao que parece, o gargalo
dos atrasos na execucao dos recursos apenas se deslocou, do ente
repassador e fiscalizador que demorava para atestar as etapas de
liberacao dos recursos, para a execucao pelo ente beneficiario. Assim,
percebe-se que a agilidade no repasse dos recursos é apenas um dos




fatores que atrasam a entrega de politicas as populacdes locais, e por si
sO, nao resolve o problema de atrasos na execugao dos recursos pelos
entes subnacionais.

No que se refere a transparéncia e prestacao de contas dos
recursos recebidos, verificou-se uma baixa adesao por parte dos entes
pesquisados na disponibilizacao de informacdes, seja nos portais
proprios, seja na Plataforma Transferegov.br, de forma que ha um
déficit de transparéncia quanto a aplicagcdao dos recursos de
Transferéncia Especial nas instancias locais de governo. Embora no
periodo da pesquisa nao houvesse norma especifica tratando da
obrigatoriedade de apresentacao de prestagcao de contas dos recursos
de transferéncia especial, cabe destacar que o art. 70 da CF/88 prevé a
obrigatoriedade de prestacao de contas por qualquer pessoa fisica ou
juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, bens e valores publicos.

Esse resultado reforca a preocupagao existente com a
modalidade em relacao a efetividade das transferéncias especiais no
atendimento as demandas da sociedade, que desde a tramitagcao da
PEC no Congresso, tem recebido criticas a respeito da transparéncia e
da operacionalizacao da fiscalizacao dos recursos no nivel subnacional.

Nessa perspectiva, conforme Almeida (2022), em virtude da
menor transparéncia sobre a regular aplicacao dos recursos publicos,
aliada as maiores limitagcdes quanto a operacionalizagao das
fiscalizacdes por parte dos 6rgaos de controle dos entes subnacionais,
€& possivel que tais caracteristicas resultem em maior incidéncia de
irregularidades. Assim, importa frisar que o acesso a informacao e a
transparéncia na divulgacao das atividades, contribui para aumentar a
eficiéncia do poder publico, diminuir a corrupcao e elevar a participacao
social.

Além disso, a Lei n°12.527/2011 - LAl estabelece que é dever dos
orgaos e entidades publicas promover, independentemente de
requerimentos, a divulgacao em local de facil acesso, no ambito de suas

competéncias, devendo constar, no minimo, entre outros: Il — registros
de quaisquer repasses ou transferéncias de recursos financeiros; Il —
registros das despesas; IV - informacdes concernentes a

procedimentos licitatorios, inclusive os respectivos editais e resultados,
bem como a todos os contratos celebrados; e V — dados gerais para o




acompanhamento de programas, acoes, projetos e obras de 6rgaos e
entidades.

Ademais, no que tange a execug¢ao orcamentaria dos recursos, o
art. 163-A da CF/88, determina a disponibilizacdo de informacdes e
dados, os quais deverao ser divulgados em meio eletrénico de amplo
acesso publico. Nesse sentido, convém trazer contribuicdo de
Mascarenhas (2023), que defende a necessidade de se realizar uma
interpretacao sistematica entre o artigo 166-A e o artigo 163-A, da
Constituicao, no sentido de que “as transferéncias especiais nao
escapam dos deveres de transparéncia e de submissao ao controle
social, devidamente assegurados em plataforma publica de dados
orcamentarios de amplo acesso” (Mascarenhas, 2023, p. 36).

Quanto aos principais desafios enfrentados pelos gestores na
execucao dos recursos provenientes de Transferéncia Especial, os
resultados apontaram para a existéncia de algum tipo de interferéncia
dos parlamentares quanto a aplicacdo dos recursos em objetos
indicados por eles, o que representa forte ingeréncia do parlamentar na
alocacao final dos recursos, e conforme ja citado, contribuem para o
atraso na execucao dos objetos. Tal situagao repercute na reducao da
autonomia dos entes beneficiados na escolha dos objetos de aplicacao
dos recursos.

Esse resultado sugere gue mesmo os entes subnacionais tendo
autonomia legal para executarem os recursos com ampla margem de
discricionariedade na escolha dos objetos, em virtude do previsto nos
incisos Il e lll,do § 2° do art. 166-A — CF, os quais dispdem que 0S recursos
pertencerao ao ente federado no ato da efetiva transferéncia financeira
e serao aplicadas em programacdes finalisticas das areas de
competéncia do Poder Executivo do ente federado beneficiado, sem
vinculagcao a programacao estabelecida na emenda parlamentar, ainda
assim, percebe-se uma ingeréncia do parlamentar na destinacao final
dos recursos.

Nesse sentido, por um lado, importa destacar que a Constituicao
diferenciou a Transferéncia Especial, da Transferéncia com Finalidade
Definida, cujo objeto de aplicagcao dos recursos € vinculado a
programacao estabelecida na emenda parlamentar e deve ser aplicado
em areas de competéncia constitucional da Unido. Assim, no caso da
Transferéncia Especial, nao ha respaldo normativo para a pratica de
indicacao de objeto de aplicacdao dos recursos por parte do




parlamentar, ou seja, para a ingeréncia do parlamentar na alocacao
final dos recursos. Tal situacao configura-se em uma pratica politica
sem base legal.

Convém destacar, ainda, que no caso da Transferéncia Especial,
a indicacao por parte do parlamentar restringe-se ao Grupo de
Natureza da Despesa, ao definir no momento da indicacao da emenda
no SIOP, se o recurso sera utilizado para Custeio (GND 3) ou
Investimento (GND 4). Tal indicacdao atende ao dispositivo
constitucional de aplicacdo de no minimo 70% dos recursos de
Transferéncia Especial em despesas de capital. No entanto, embora
esse controle seja realizado pela STN na origem, incidindo sobre a
indicacao do Parlamentar, o ente beneficiario deve utilizar os recursos
conforme a alocacao feita pelo parlamentar, em Custeio ou
Investimento, sob pena de sofrer sancao por parte dos orgaos de
controle.

Nesse cenario, ao destinar as emendas individuais, o
parlamentar pode escolher entre as duas modalidades, Transferéncia
Especial ou Transferéncia com Finalidade Definida. No entanto, ndao ha
base legal para a atuacao do parlamentar no sentido de obrigar o ente
a executar os recursos em politicas de preferéncia dele. Ao utilizar a
Transferéncia Especial, em tese, o parlamentar perde o controle sobre
objeto de aplicacdo dos recursos, tendo em vista que tais recursos
passam a pertencer ao ente beneficiario.

Entretanto, sob outra dtica, ha que se considerar que a indicagao
do objeto de aplicacao dos recursos de Transferéncia Especial € uma
pratica politica recorrente que faz parte da relacao entre o parlamentar
e o politico destinatario dos recursos.

Assim, apesar de ser uma pratica informal, sem respaldo
normativo, pode exercer grande influéncia sobre a autonomia do ente
beneficiario dos recursos. Isso porque a prerrogativa de indicacao da
emenda é do parlamentar, que também tem a opcao de nao destinar
O recurso para determinado estado ou municipio, caso ndao tenha suas
intencdes atendidas. Dessa forma, o ndo cumprimento de um acordo
politico, ainda que informal, pode significar a descontinuidade de
indicacao de emendas nos anos seguintes para aquele Estado ou
Municipio. Tal fato contribui para limitar ainda mais a autonomia do
ente beneficiario na alocacao final dos recursos e o coloca na
dependéncia do parlamentar.




Nessa perspectiva, em que pese nao haja nenhuma norma que
autorize o parlamentar a indicar o objeto de alocacao final dos recursos
das transferéncias especiais, percebe-se que o parlamentar tem grande
influéncia sobre esses recursos em funcao dessa pratica politica, que
decorre também da forma usual de destinacao de recursos na
modalidade de Transferéncia com Finalidade Definida, na qual ha a
indicagao do objeto de aplicagao dos recursos. Tal pratica, inclusive,
pode ser verificada no item 30 do Voto do Acdérddo n° 518/2023 - TCU
Plenario, no qual o Relator ao defender a natureza desse tipo de
transferéncia a partir da transferéncia dos recursos, cita a livre escolha
do ente beneficiario em articulacao politica com o autor da emenda:

30. Assim, salvo algumas poucas restricdes que devem ser
observadas no interesse da Unido, nas transferéncias especiais
foi retirada do governo federal a capacidade de amarrar o
objeto da aplicagao, que fica praticamente a livre escolha do
ente beneficidrio, em articulacdo politica com o autor da
emenda ao Or¢camento (Grifo proprio) (TCU, 2023, p. 4).

Nesse aspecto, é importante lembrar que a emenda ao
orcamento € uma prerrogativa constitucional do parlamentar. Esse
resultado alinha-se com diversos estudos, como os realizados por
Ferreira e Bugarin (2007), Moutinho (2016), Meireles (2019), Marciniuk,
Bugarin e Ferreira (2020), os quais revelam que as transferéncias por
intermédio de emendas parlamentares, especialmente as individuais,
tém forte componente politico.

Adicionalmente, em que pese a politica de pork barrel ndao seja o
objetivo deste trabalho, € interessante perceber que os resultados
sugerem o uso da destinagcao de emendas, pelo parlamentar, via
Transferéncia Especial, para recompensar suas bases eleitorais. Ainda
que esta nao seja a principal estratégia, a destinacao de emendas é
uma das estratégias utilizadas para aumentar as chances de reeleicao
e para a sobrevivéncia politica do parlamentar, conforme estudos
realizados por Pereira e Renno (2001), Pereira e Mueller (2002), Mesquita
(2008), Firpo, Ponczek e Sanfelice (2015), Baiao e Couto (2017).

A despeito disso, nao ha como negar a relevancia das emendas
para manter o capital politico com vista a sobrevivéncia politica do
parlamentar (Mesquita, 2008). Dessa forma, percebe-se uma
dificuldade do proprio parlamentar em dissociar a destinacao do
recurso na modalidade Transferéncia Especial, da indicacao do objeto
de aplicacao.




No que tange a dependéncia do Estado em relagao aos recursos
oriundos de transferéncias da Uniao, via emendas parlamentares, isso
resulta em uma sujeicao do ente federado em relagcdo ao parlamentar.
Nesse sentido, conforme sugerem Bertholini, Pereira e Rennd (2018),
em paises imersos na desigualdade e na pobreza, com governos
Mmunicipais carentes de recursos e com grande dependéncia do
orcamento federal, a transferéncia de recursos por meio de politicas do
tipo pork barrel, muitas vezes & Unico meio pelo qual os recursos
federais chegam as populagdes carentes em alguns municipios
brasileiros. No entanto, tal situacao contribui para reduzir ainda mais a
autonomia do ente beneficiado na escolha do objeto de aplicacao dos
recursos.

Sob esse enfoque, matéria veiculada pelo Portal Poder3e0, a
respeito de levantamento realizado com base em dados do Sistema de
Informacdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (SICONFI)
no ano de 2020, revela que quase metade das cidades brasileiras tem
90% de suas receitas oriunda de repasses federais e estaduais. No
entanto, mesmo entre os estados, também ha situacao de consideravel
grau de dependéncia das transferéncias da Uniao.

Ainda nessa seara, os resultados revelaram situagdes de
indicacao de emendas para as Unidades Federativas, por meio da
modalidade Transferéncia Especial, direcionadas para entidades
privadas sem fins lucrativos. Tais situagdes sugerem uma tentativa de
burla aos normativos relacionados as transferéncias especiais, que
estabelecem que os recursos s6 podem ser repassados para o CNPJ do
ente federado, no caso, Estado, Distrito Federal e Municipios.

Nesse contexto, é importante frisar que segundo consta no
espaco “Perguntas Frequentes” da Plataforma Transferegov.br, caso o
ente beneficiario opte pela execucao dos recursos por meio da
celebracao de parcerias com organizacao da sociedade civil, deverao
ser observadas todas as regras e disposicdes contidas na Lei n°® 13.019,
de 31 de julho de 2014 - Marco Regulatério das Organizacdes da
Sociedade Civil (MROSC). Por consequéncia, sera obrigatdrio realizar
chamamento publico se a execucao dos recursos de transferéncias
especiais for por meio de parcerias com OSC.

A Plataforma Transferegov.br registra, ainda, que a excecao ao
chamamento publico consignada no art. 29 da Lei n°13.019, de 2014, nao
pode ser aplicada na execugao dos recursos recebidos pela modalidade




Transferéncia Especial, visto que esses valores passam a ser do ente
beneficiario no ato da transferéncia e para a execugao, devem ser
observadas as mesmas regras aplicaveis aos recursos proprios. Assim,
caso o Parlamentar tenha interesse em direcionar recursos para uma
determinada OSC, essa indicacao deve ocorrer na modalidade com
finalidade definida (art. 166-A, inciso Il) (Brasil, 2023).

No contexto da gestao das transferéncias especiais pelos entes
subnacionais, € relevante mencionar que desde a tramitagcdao da
Emenda Constitucional n° 105, de 12 de dezembro de 2019 no
Congresso, um dos pontos mais defendidos, além da agilidade nos
repasses, era conceder autonomia ao ente beneficiario na escolha do
objeto para aplicacao dos recursos, de acordo com as necessidades
locais.

Nesse aspecto, € interessante perceber, que fatores como,
indicacao do parlamentar quanto ao objeto de alocacao dos recursos,
grau de dependéncia dos entes em relacdo aos recursos de
transferéncias da Uniao, aliados aos desenhos das relagdes politicas,
colocam os entes beneficiarios em uma posicao de sujeicao ao
parlamentar, de forma a reduzir significativamente a respectiva
autonomia na alocacao dos recursos de Transferéncia Especial.

Assim, em que pese as importantes informacdes reveladas por
esta pesquisa, de maneira geral, percebe-se que em virtude das
peculiaridades da modalidade Transferéncia Especial, com algumas
restricbes quanto ao uso dos recursos, as Unidades Federativas
pesquisadas tém buscado se organizar e adequar seus sistemas para
uma melhor gestao desses recursos. Estratégias como edi¢cao de
normas internas a fim de nortear os 6rgaos, alteracdées nos sistemas
orcamentarios, entre outras, foram utilizadas no sentido de aprimorar o
controle na execug¢ao dos recursos.

Nesse sentido, no ambito das transferéncias especiais, importa
destacar a necessidade de os entes desenvolverem capacidades,
notadamente de gestao, devido a amplitude das demandas colocadas
sobre os governos locais, em especial pelo comportamento crescente
observado na destinacdao dos recursos na referida modalidade.
Conforme argumentam Grin, Demarco e Abrucio (2021) a capacidade
organizacional dos entes subnacionais € um dos fatores mais
importantes no funcionamento eficaz dos governos.




Ademais, considerando-se que um dos objetivos desta pesquisa
era a coleta de eventuais boas praticas na execugao desses recursos,
verifica-se que cada ente tentou se adequar a sua maneira com 0s
recursos disponiveis, de forma que todos estdao em um processo de
adequacao a nova modalidade, nao se observando ainda boas praticas.

Entretanto, embora nao se tenha uma definicao sobre o que sao
boas praticas, na Plataforma Transferegov.br constam algumas
diretrizes sobre boas praticas relacionadas a Transferéncia Especial, o
que inclui, entre outras, a transparéncia na utilizacdao dos recursos.

Assim, merece destaque a forma utilizada pelos estados da Bahia
e de Minas Gerais, maiores recebedores de recursos na modalidade
entre as 27 Unidades Federativas, para dar transparéncia aos recursos.
Ressalta-se que a Bahia, foi o ente que apresentou o maior numero de
Relatérios de Gestao na Plataforma Transferegov.br e disponibiliza
painel com informacdes sobre a execucao das transferéncias especiais,
de forma clara e simplificada, no Portal da Transparéncia do Estado,
conforme Figura 5. Tal pratica pode trazer contribui¢cdes aos demais
entes no aspecto da transparéncia dos recursos de Transferéncia
Especial.

Desse modo, as transferéncias especiais representam uma
inovacao no repasse de recursos do governo federal para estados e
municipios, oferecendo maior agilidade e flexibilidade no recebimento
e na utilizacao dos recursos. A operacionalizacao dessas transferéncias
pelos entes subnacionais envolve responsabilidades significativas em
termos de execucao, transparéncia e prestacao de contas. A depender
da capacidade de gestao por parte dos entes beneficiados, essas
transferéncias podem contribuir para uma resposta mais rapida e
eficiente as necessidades locais, melhorando a capacidade dos
governos subnacionais de atender as demandas da sociedade.







CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo do presente estudo foi realizar uma analise da
operacionalizacao no Distrito Federal dos recursos recebidos da Uniao
na modalidade de Transferéncia Especial, criada pela Emenda
Constitucional n° 105, de 12 de dezembro de 2019, por meio de estudo
comparado com os estados selecionados, a fim de conhecer como esta
sendo realizada a gestao dos recursos. Adicionalmente, pretendeu-se
identificar possiveis boas praticas na execug¢ao dos recursos por parte
dos entes federativos selecionados.

Inicialmente, realizou-se pesquisa bibliografica e documental, de
carater exploratorio, mediante consulta a artigos, teses e livros, com a
finalidade de embasar o referencial tedrico, bem como nos portais do
Governo Federal para verificagao do arcabouco normativo relacionado
a tematica. Adicionalmente foi realizada uma analise de dados
captados em portais do Governo Federal, a exemplo do Transferegov.br
e do Tesouro Transparente, a fim de verificar o volume de recursos
transferidos aos entes subnacionais. Em complemento foram
realizadas entrevistas semiestruturadas com gestores dos entes
pesquisados a fim de conhecer como ocorre a operacionalizagao dos
recursos.

Assim, os dados coletados nas entrevistas demonstraram que os
entes pesquisados, em sua maioria, 83,3%, optaram por registrar a
ciéncia para recebimento dos recursos de forma centralizada em um
dnico 6rgao, a fim de manter uma melhor gestao e evitar uso indevido
dos recursos em virtude das vedac¢des impostas constitucionalmente.

No que se refere a percepc¢ao dos gestores quanto a agilidade na
entrega de politicas a populacao, a maioria entendeu que a
Transferéncia Especial agilizou apenas o tramite para o recebimento
dos recursos, uma vez que eliminou os procedimentos burocraticos
para o repasse dos recursos pelo fato de ndao haver a necessidade prévia
de assinatura de contrato ou outros instrumentos e de apresentacao de
plano de trabalho. Todavia os tramites burocraticos para a execuc¢ao
dos recursos permanecem inalterados, seguindo as normas de
execucao orcamentaria de recursos publicos.




Todavia, um achado importante da pesquisa foi a reduzida
autonomia dos entes subnacionais na escolha dos objetos de aplicacao
dos recursos, tendo em vista que 100% dos pesquisados relataram de
forma espontanea a indicacao dos objetos de aplicacao dos recursos
por parte dos parlamentares, antes mesmo da realizacao da pergunta.
Além disso, os dados revelaram a ocorréncia de utilizacao da
modalidade de Transferéncia Especial para enviar recursos as
entidades privadas sem fins lucrativos, por meio da destinacao de
recursos as Unidades Federativas.

Em relacdo a disponibilizacao publica das informacdes,
Transparéncia e Prestacao de Contas, no recebimento e na utilizagao
dos recursos de Transferéncia Especial, os resultados demonstraram
pouca adesao dos entes pesquisados na disponibilizacdao do Relatdrio
de Gestao na Plataforma Transferegov.br e de informacdes nos
respectivos portais de transparéncia, de forma que ha um déficit de
transparéncia em relacao ao recebimento e a execug¢ao 0s recursos.

No tocante a execugao dos recursos, um dos objetivos da
pesquisa era coletar boas praticas na gestao dos recursos pelos demais
entes selecionados. No entanto, embora nao se tenha uma definicao
sobre o que sao boas praticas, na Plataforma Transferegov.br constam
algumas diretrizes sobre o que sao consideradas boas praticas no
ambito das transferéncias especiais, o que inclui a transparéncia na
execucao dos recursos. Assim, nao obstante seja uma obrigacao,
merece destaque a forma utilizada pelo estado da Bahia para dar
transparéncia aos recursos, visto que foi o ente que apresentou o maior
numero de Relatdorios de Gestao na Plataforma Transferegov.br e
disponibiliza painel, de forma clara e simplificada, no Portal da
Transparéncia do Estado.

Nesse contexto, vale registrar, ainda, que durante a realizacao da
presente pesquisa foi publicada a Instrugcao Normativa — TCU n° 93, de
17 de janeiro de 2024, que trouxe importante avanco na
regulamentacao dos procedimentos para fiscalizacao de transferéncias
especiais, além de orientar os entes federativos na execucao e
prestacao de contas dos recursos. Tal norma se apresenta como uma
importante contribuicao para melhoria da sistematica de execuc¢ao dos
recursos de Transferéncia Especial, de forma a nortear os 6rgaos na
disponibilizacao de informacdes relativas a execug¢ao dos recursos e
propiciar maior acesso aos 6rgaos de controle.




Por fim, dada a novidade da tematica, € fundamental destacar a
importancia de pesquisas futuras, em especial, em relacdao a
operacionalizacao dos recursos pelos entes subnacionais, incluindo os
municipios, a fim de verificar se a ado¢cao da modalidade Transferéncia
Especial de fato tem agilizado a entrega de politicas a populacao.
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APENDICES

APENDICE A - VOLUME DE RECURSOS RECEBIDOS PELAS
27 UNIDADES FEDERATIVAS NO PERIODO DE 2020 A
2023

APENDICE A
Total
Ranking UF Populaciao IDH | PIB 202.0 (Mil | PIB ;.)er Transfert.enma Re?. Per
2022 pLopl reais) capita Especial capita TE
2020-2023
R$ R$
1 BA | 14.136.417 | 0,691 305.320.813,00 R$ 21,60 191187.994.00 R$ 13,52
2 MG [20.538.718 0,774 R$ R$ 33,24 R$ R$ 4,26
T ' 682.786.116,00 ' 87.484.705,00 '
R$ R$
A .02 71 R$ 1 R$ 1071,
3 | 8002 | O, 16.476.371,00 31985 83.969.491,00 10116
4 AP | 733508 (0,688 RS R$ 25,18 RS R$ 104,24
' ' 18.469.115,00 ' 76.461.920,00 '
R$ R$
5 Pl | 3.269.200 | 0,69 56.391.257.00 R$ 17,25 70.997.419,00 R$ 21,72
6 MS | 2.756.700 | 0,742 R R$ 44,48 RS R$ 19,52
B ' 122.627.726,00 ' 53.800.482,00 '
R$ R$
7 SE | 2.209.558 | 0,702 45.409.657.00 R$ 20,55 47.801.338,00 R$ 21,63
R$ R$
8 RR| 636303 10,699 16.024.276,00 R$ 2518 35.791.799,00 R$ 5625
R$ R$
° MA| 6775152 1 0676 106.915.962,00 R$15,78 31.613.270,00 RS 467
R$ R$
10 AM| 3941175 | 0.7 116.019.139,00 R$ 29,44 31.074.300,00 R$7.88
R$ R$
1 PE | 9.058.155 | 0,719 193.307.317.00 R$ 2134 28.385.200,00 R$ 313
12 DF | 2.817.068 | 0,814 R$ R$ 94,37 RS R$ 9,79
265.847.334,00 27.571.382,00




R$

R$

13 RS | 3.302.406 | 0,728 NE7707.00 R$ 21,67 24 231.814,00 R$ 7,34
R$ RS
14 SP |44.420.459| 0,806 2.377.6308.980,0 R$ 53,53 23.622.514.00 R$ 0,53
R$ R$
15 PB | 3.974.495 | 0,698 70292.034.00 R$ 17,69 22784.843,00 R$ 5,73
R$ R$
16 PA| 8716132 1 0,69 215.935.604,00 R$ 26,61 22.498.062,00 R$ 277
R$ R$
17 RJ |16.054.524| 0,762 753.823711.00 R$ 46,95 17.722.317.00 R$ 1,10
R$ R$
18 GO | 7.055.228 | 0,737 224126112.00 R$ 31,77 16.730.000.00 R$ 2,37
R$ R$
19 ES | 3.833.486 | 0,771 138.445.922.00 R$ 36,11 16.386.744.00 RS 4,27
20 MG | 3.658.813 | 0,736 R$ R$ 48,83 R$ R$ 4,05
T ' 178.649.564,00 ’ 14.819.993,00 ’
21 PR [11.443.208 | 0,769 R$ R$ 42,64 R$ R$ 0,99
T ' 487.930.594,00 "1 11.320.000,00 ’
22 RS [10.880.506| 0,771 R$ R$ 43,28 R$ R$ 0,56
e ' 470.941.846,00 ! 6.042.000,00 !
R$ R$
23 AL | 3127511 |0,684 63.202.349,00 R$ 20,21 5.364.966,00 R$ 1,72
24 SC | 7.609.601 | 0,792 R R$ 45,90 |R$ 2.775.541,00] R$ 0,36
U ' 349.275.016,00 ’ SeTe ’
25 CE | 8.791.688 | 0,734 R$ R$ 18,99 [R$ 2.631.695,00| R$ 0,30
e ' 166.914.536,00 ' T ’
26 RO | 1581016 | 0,7 R$ R$ 32,64 |[R$ 800.000,00| R$ 0,51
B ' 51.598.741,00 ' o ’
27 TO | 1.511.459 | 0,731 R$ R$ 28,88 R$ 0,00 R$ 0,00
o ' 43.649.803,00 ' ’ '
R$
203.062.512 053.889.789,00

Fonte: Autoria prépria com base em dados da Siga Brasil e IBGE




APENDICE B - CONVITE DE SOLICITACAO DE

ENTREVISTA

140024, 23:43 Gmail - Solicilacio de nento de ar ista - Tema: T woia Especial

M Gmall Elice Rodrigues <elicenn@gmail.com>

Solicitagdo de agendamento de entrevista - Tema: Transferéncia Especial

10 mensagens

Elice <slicenn@gmail .com= 1 de abril de 2024 as 03:34
Para:®™ = _ 7 .

Boa tarde, Sr.

Meu nome ¢ Mana Elice Nogueira Rodrigues, servidora da Secretaria de Estado de Planejamento,
Orcamento ¢ Admimstracio do Distrito Federal (SEPLADVDF). Atualmente estou cursando o Mestrado
Profissional em Administragio Pablica, no Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento ¢ Pesquisa -
IDP, sob a orientacio da Profa. Dra. Leany Lemos.

A minha pesquisa para elaboracio da dissertaglio trata da modalidade de transferéncia de recursos
da Unifio, Transferéncia Especial, instituida pela EC n® 105/2019, mais especificamente sobre o
processo de gestdo desses recursos nos estados gque mais receberam recursos na referida
modalidade, por regido geogrifica, no periodo de 2020 a 2023.

Messe sentido, considerando o papel estratégico do Coordenador da Rede de Parcerias no dmbito
das transferncias de recursos da Unilio, e que o Estado -+ fol o que mais recebeu recursos na
referida modalidade, na sua regifio geogrifica, gostaria de consulti-la sobre a possibilidade de me
conceder uma entrevista, entre os dias 01 a 05/04/2024, Em caso positive, solicito o especial favor de
me informar o dia ¢ o hordrio mais adequado 4 sua agenda.

0O tempo estimado da entrevista & de 30 a 45 minutos ¢ serd realizada de forma on-line, via
plataformas Zoom Teams.

Ressalto que os dados sie confidenciais ¢ serfio utilizados exclusivamente pata fins académicos.

Ma expectativa de contar com a sua importanie colaboraciio, desde jd agradego e coloco-me 4

disposiglio para eventuais esclarecimentos.

Maria Elice Mogueira Rodrnigues

Mestranda em Administracio Pablica - IDP
elicenr@gmail.com (1) 9 8121 2675

3 de abril de 2024 as 17:12
Para: Elice <alicenn@gmail .com:

0l3 Elice, boa tarde.
Conforme acordado, fica agendada a entrevista para amanha, 04,/04,/2024, as 15:00, via Microsoft

Teams, para tratarmos das Transferéncias Especiais.
Peco-lhe encaminhar roteiro para preparar os dados.

hitps:Ymail google comimail Wiy Tik=540e30 bbEEA view=plE search=allkparmthid=thread-ar-5801 808 383201 1 16684 Eaimpl=rmeg-ar-THATFETHO0.. 15




APENDICE [ o¢ - ROTEIRO DE ENTREVISTA
SEMIESTRUTURADA

Roteiro - Questdes para entrevista semiestruturada

De acordo com os dados do Transferegov.br, o Estado do XXX recebeu
no periodo de 2020 a 2023, o montante de R$ XXX milhdes de recursos
da Unido por meio da modalidade Transferéncia Especial, sendo o
estado que mais recebeu recursos na Regidao XXXX.

1. Tendo em vista que os recursos de Transferéncia Especial sao
repassados pela Unidao para uma conta uUnica por exercicio,
indicada na Plataforma Transferegov.br, e que o ente pode
receber recursos de diversas emendas parlamentares no mesmo
ano, como ¢é feita a gestao desses recursos?

Check list:

a) Como ocorre o processo de registro da ciéncia na Plataforma
Transferegov.br para recebimento dos recursos?
Centralizado/Descentralizado? Quem registra a ciéncia?

b) O Estado editou norma interna acerca dos procedimentos para a
operacionalizacao das emendas individuais impositivas na
modalidade de Transferéncia Especial?

c) Os pagamentos sao executados diretamente na conta especifica
da Transferéncia Especial do ente federado, na Plataforma
Transferegov.br?

2. Em comparacao com a execugao dos recursos recebidos por
meio de Transferéncias Voluntarias (Modalidade com finalidade
definida), na sua percepcao, ha alguma diferenca que torna o
modo de execucao (orcamentaria) das Transferéncias Especiais
mais complexo? Qual (is)/Porqué?

3. Poderia me falar um pouco sobre a sua percepg¢ao quanto a
agilidade na entrega de politicas a populagcao, em virtude do
repasse direto de recursos, sem a necessidade de assinatura de
convénio ou outro instrumento?




a) Em caso positivo, até que ponto a Transferéncia Especial tem
contribuido para a agilidade na entrega de politicas a populacao?

Check list:

b) Se nao agilizou, na sua opiniao, quais os fatores contribuem para
o atraso na execucao dos recursos?

c) Na sua opinido, o que pode ser feito para melhorar/agilizar a
execucao dos recursos de Transferéncia Especial, e, por
consequéncia, agilizar as entregas a populagao?

4. Saberia me informar o percentual de execuc¢ao até o momento,
do montante de recursos recebidos no periodo de 2020 a 2023,
por meio da modalidade Transferéncia Especial?

Até 25%: — Entre 26% e 50%; — Entre 51% e 75%; — Entre 76% e 100%

5. Poderia me falar um pouco sobre como o Estado X disponibiliza
publicamente as informacdes sobre o recebimento e a execucao
dos recursos de Transferéncia Especial?

Check list:
a. Quais os canais utilizados?

b. O Ente efetua o registro dos dados das compras,
contratacdes e pagamentos no modulo de Relatdrio de
Gestao do Transferegov.br?

6. Considerando a sua experiéncia como Coordenador da Rede de
Parcerias, quais o0s principais desafios enfrentados pelos
gestores/entes na execucdo dos recursos provenientes de
Transferéncia Especial?

Check list:

a. Nas emendas parlamentares recebidas, via Transferéncia
Especial, ha ocorréncia de indicacdao do parlamentar
quanto ao objeto de aplicagcao?

PERFIL DOS PARTICIPANTES

1. Nivel de Escolaridade (completo)

© .




Ensino Médio

Graduacao (bacharel, licenciatura ou tecndlogo)

Especializagcao

Mestrado

Doutorado

Pos-doutorado

2. Vinculo com o servico publico

Servidor publico efetivo

Servidor publico comissionado (sem vinculo)

3. Tempo de atuagao no servigo publico

menos de1ano

de 2 a4 anos

de 5a 7 anos

de 8 a10 anos

acima de 11 anos

4. Atuacao como coordenador da Rede de Parcerias
- menosdelano

- de2a4anos

- de5a7anos

- de8al0anos

- acima de 11 anos

© -



5. Ente Federado

- Distrito Federal

- Acre

- Bahia

- Minas Gerais

- Mato Grosso do Sul

- Parana.

6. A qual 6érgao vocé esta vinculado (a)?

APENDICE D - PERFIL DOS GESTORES ENTREVISTADOS

NAS UF SELECIONADAS, DE 2020 A 2023

APENDICE D

Categorias Frequéncia

Escolaridade

%

Especializagao 3 50,0
Mestrado 2 33,3
Sem resposta 1 16,7

Tipo vinculo com o servico publico
Servidor publico efetivo 3 50,0
Sem vinculo efetivo 3 50,0

Orgao de vinculo

Secretaria de Planejamento 3 50,0
Casa Civil/Secretaria de Governo 2 33,3




Secretarias 1 16,7

Atuacdo (em anos) no servico publico

Acima de 11 anos 4 66,7
De 8 e 10 anos 1 16,7
De 5e7 anos 1 16,7
De2e 4anos 0] 0

Menos de 1ano 0 0

Atuacao (em anos) como Coordenador da Rede de Parcerias

Acima de 10 anos 2 333
De 5e7anos 1 16,7
De 2 e 4anos 1 16,7

Menos de 1 1 16,7
Sem resposta 1 16,7

Fonte: Autoria prépria com base nos dados da pesquisa

APENDICE E - CARACTERISTICAS DA EXECUCAO DAS
TRANSFERENCIAS ESPECIAIS, SEGUNDO A PERCEPCAO
DOS ENTREVISTADOS, DE 2020 A 2023

APENDICE E

Categorias Frequéncia %

Registro da ciéncia

Centralizado em um érgao 5 83,3

Descentralizado — 6érgados executores dos recursos 1 16,7

Publicacdo de norma interna

Nao 3 50,0
Sim 2 333
Sem resposta 1 16,7

Execucido em conta indicada no Transferegov.br

© -




Nao 50,0
Sim 333
Sem resposta 16,7
Percebe diferenca que torna a execuc¢ao da TE mais
complexa que a TV*
. 100,
Nao 0
Sim 0,0
A TE agiliza os processos de entregas a populagéo
Nao 16,7
Sim 50,0
Sem resposta 333
Percentual de execucao até o presente
Sem execugao
Até 25%
De 51% e 75%
Sem resposta
Disponibilizacdo de informacgdes publicas
Sim 66,7
Nao 33,3
Percebe desafios enfrentados na execugao
. 100,
Sim 0
Indicacao de objeto de aplicagdo pelo parlamentar
. 100,
Sim 0
Banco utilizado para recebimento dos recursos
Banco do Brasil 5
Caixa 16,7

*Transferéncias Voluntarias (Modalidade com Finalidade Definida)
Fonte: Autoria préopria com base nos dados da pesquisa
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A ESCOLHA QUE
TRANSFORMA
O SEU CONHECIMENTO
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