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A novidade trazida, pela Emenda Constitucional n° (EC) 105, de 2019, pode custar a transparéncia e o controle
de bilhdes de reais.

As transferéncias especiais podem entrar, em breve, na pauta do Supremo Tribunal Federal (STF). Estabelecidas,
pela EC 105, de 2019, essas transferéncias buscam dar celeridade a execugdo de emendas parlamentares
individuais impositivas. Contudo, 0 mecanismo compromete a transparéncia e o controle, na aplicagao dos
recursos, assim como a economicidade, a eficiéncia e a efetividade do gasto publico.

As transferéncias especiais, na lei orcamentaria, saltaram de RS 621 milhdes, em 2020, para RS 1,99 bilhdo,
em 2021. O valor pode ser aumentado, em até quatro vezes, se o instrumento puder ser utilizado, para emen-
das de bancada, a depender do resultado da Agéo Direta de Inconstitucionalidade n° (ADI) 6786, no Supremo
Tribunal Federal - STF.

Na agdo, questiona-se autorizagdo, da Lei de Diretrizes Orgamentéarias (LDO), para 2021, Lei n° 14.116, de
2020, para que emendas de bancada estadual também aloquem recursos mediante transferéncias especiais.
A autorizagéo estd, no §1° do art. 76 da LDO 2021, que havia sido vetado, porque a Constitui¢do restringe o
uso das transferéncias especiais as emendas individuais. Porém, o veto foi rejeitado, pela grande maioria dos
parlamentares, e a alocagcao das emendas de bancada nessa modalidade aguarda manifestagao do STF.

Duas sdo as caracteristicas principais das transferéncias especiais. Primeiro, dispensam a celebragao prévia
de convénio ou qualquer outro instrumento para o repasse dos recursos. Além disso, uma vez transferidos, os

1 0 artigo expressa a opinido da autora e ndo a posigdo oficial da instituigdo a qual se vincula (Tribunal de Contas da Unido -
TCU). Versdo revisada da publicada, em “Migalhas”, https://www.migalhas.com.br/depeso/347540/transferencias-especiais-
-0-descontrole-do-orcamento-obscuro-no-stf, em 24 jun. 2021.

2 Auditora Federal de Controle Externo do Tribunal de Contas da Unido, pds-graduanda em Orgamento Publico pelo Instituto
Legislativo Brasileiro (ILB) do Senado Federal. Email: virginiaap@tcu.gov.br.
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recursos passam a pertencer ao ente indicado pelo parlamentar. A justificativa seria evitar gargalos e atrasos
comuns nos repasses por meio daqueles instrumentos.

Na lei orgamentaria anual, estdo alocadas, na agdo “0EC2 - Transferéncias Especiais”, sem detalhes, sobre
o objeto da despesa a ser realizada. Sabe-se a natureza (corrente ou de capital) e o ente que recebera os re-
cursos. Mas ndo ha informagdes que permitam identificar, por exemplo, em que area serdo aplicados (saude,
educacdo, transporte urbano etc.) nem para que finalidade (construgao de hospital, pavimentagao urbana etc.).

A EC 105, de 2019 define algumas condigdes para uso dos recursos, destinadas a minimizar o impacto fiscal
nos entes recebedores. Por exemplo, ndo podem ser considerados, na receita do ente, para fins de reparti¢ao
nem para o calculo dos limites de divida e despesa com pessoal. Também ndo podem ser utilizados nessas
despesas ¢, pelo menos, 70% dos repasses devem ser destinados a despesas de capital (investimentos e
inversdes financeiras).

Contudo, o texto da EC 105, de 2019, ndo deixa claro, se a fiscalizagdo dessas condi¢des cabe ao Tribunal de
Contas da Unido (TCU) ou aos Tribunais de Contas dos Estados e dos Municipios (TC). Na Proposta de Emenda
a Constituigdo n°® (PEC) 48, de 2019, que deu origem a emenda constitucional, a fiscalizagdo da aplicagdo dos
recursos, pelos entes, era atribuida ao respectivo Tribunal de Contas. Contudo, o trecho foi omitido, na versao
aprovada, pelo Congresso Nacional.

Pelo sistema de pesos e contrapesos republicano, o Poder Legislativo € o titular do controle externo, com auxilio
do Tribunal de Contas - TC. Na Constitui¢do, as normas que tratam da fiscalizagao da gestao publica conferem
ao TCU jurisdicdo, sobre recursos federais, enquanto os TC devem fiscalizar os recursos dos respectivos entes.

Ao se confrontar as transferéncias especiais com essa logica, surgem questdes que evidenciam a sua incoe-
réncia com o arcabougo republicano: As transferéncias especiais alocadas pelo Legislativo federal passam ao
controle do Legislativo local, que ndo participou do processo alocativo na fonte dos recursos? Pode o Tribunal
de Contas com jurisdi¢ao, sobre o ente beneficidrio, enderecar determinagdes e recomendagdes a Unido? Em
caso de dano ao erario, o recurso sera devolvido aos cofres da Unido ou do ente que recebeu a transferéncia?

Também é perceptivel que as transferéncias especiais fogem do modelo de federalismo estabelecido pela
Constituicao de 1988. Nele, cada ente federado decide onde alocar seus proprios recursos, seguindo algumas
regras gerais constitucionais, como minimos para educagao e saude, mas sem interferéncias da Unido.

Quando descentraliza recursos proprios, para estados e municipios, a Unido visa aumentar a capilaridade,
na oferta de politicas publicas, e atender demandas locais que estejam relacionadas a programas e agoes
federais. Para garantir o uso regular, eficiente e efetivo dos recursos, a Unido, normalmente, exige projetos e
acompanha/fiscaliza sua execugao.
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Entretanto, em prol da celeridade, as transferéncias especiais sacrificam esse modelo. A partir de decisoes
resultantes do processo politico orgamentario, a Unido aloca recursos que, na verdade, pertencerao aos proprios
entes. Para transferi-los, dispensa estudos e avaliag0es para o repasse dos recursos.

Acontece que ndo ha evidéncias de que a celeridade, na descentralizagado de recursos da Unido, para os de-
mais entes federados, por si s6, implica entregas mais ageis e alinhadas ao interesse publico. A exigéncia de
projetos e planos de trabalho, previamente ao repasse, tem por finalidade justamente garantir a convergéncia
dos projetos locais aos objetivos fundamentais, que devem ser buscados por meio do orgamento publico.

A estruturacgao desses documentos, pelos érgéos federais e antes do repasse de recursos, tende a aumentar
a eficiéncia e as chances de sucesso na aplicagdo dos recursos. Ao invés de gerar atrasos, poupa tempo e
esforgos do ente recebedor, sendo atil, especialmente, aos entes com limitagdes institucionais?.

As transferéncias especiais, na pratica, apenas mudam a esfera responsavel, pelos estudos, visto que estados,
municipios e DF ndo estao liberados da obrigatoriedade de licitar ou de justificar a dispensa/inexigibilidade de
licitagdo. Assim, o tempo supostamente economizado, no repasse dos recursos, sera gasto, pelo préprio ente,
na elaboragao de projetos, os quais ndo raro sao de baixa qualidade.

Segundo apuragdo do TCU, a principal causa, para paralisagao de obras no pais, sdo projetos basicos deficientes.
Em seguida, sdo apontadas a insuficiéncia de recursos financeiros de contrapartida de estados/municipios/DF
e a dificuldade de gestdo dos recursos recebidos pelos entes. As constatagdes estdo em fiscalizagao, julgada
em 20194, realizada com dados de mais de 30 mil obras publicas financiadas com recursos federais.

Em outra auditoria®, o TCU apurou que uma portaria utilizada, pelo Ministério do Desenvolvimento Regional,
para agilizar transferéncias de verbas aumentou o risco de dano ao erario. Publicada em 2013, a portaria foi
mencionada como causa de irregularidades, em diversas fiscalizagdes do TCU, confirmando que instrumentos
de gestdo que sacrifiquem a transparéncia e o controle violam a economicidade, a eficiéncia e a efetividade
do gasto.

0 uso de transferéncias especiais, para alocagao de emendas de bancada estadual, potencializa as distor¢des
apontadas. Além de contrariar a Constitui¢do, o § 1° do art. 76 da LDO 2021, contestado, pela ADI 6786, contra-
ria normativo do prdprio Congresso Nacional. A Resolugdo n° 1, de 2006-CN exige, para emendas de bancada,
identificagdo precisa do objeto e que os projetos indicados sejam de “grande vulto” ou “estruturantes”. Deixa
inequivoco, portanto, que as indicagdes de bancada nao podem dispensar planos de trabalho e projetos antes
do repasse ao ente.

3 Levantamento de Governanga Publica, elaborado, pelo TCU, em 2014/2015, apontou que cerca de metade das organizagoes

4 Acérdao 1.079/2019-TCU-Plenario.
5  Acérddo 901/2021-TCU-Plenério.
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Em 15 de junho de 2021, o Ministério da Economia e a Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica pu-
blicaram a Portaria Interministerial n® 6.411, de 2021, com normas de execugao orgamentadria e financeira das
transferéncias especiais. A norma evidencia a atuagao limitada da Unido em relagao a essas transferéncias. Na
esséncia, sdo elencados os passos de uma mera transagao bancaria, em ambito federal, para que os recursos
cheguem a conta corrente indicada, com seu registro e notificagao aos interessados (parlamentares e entes).

Contudo, as incoeréncias e indefinicdes, em torno das transferéncias especiais, demandam, no minimo, me-
canismos robustos, que permitam acompanhar todo o trajeto dos recursos. Esses mecanismos ja existem e
sdo amplamente conhecidos, pelos entes, como a Plataforma + Brasil, usada na execugao de convénios, e
as iniciativas, para padronizar marcadores e indicadores contdbeis e orgamentarios, em toda a Federagao,
conduzidas pela Secretaria do Tesouro Nacional®.

Na anélise das transferéncias especiais, vale lembrar uma das maximas de Willian Edwards Deming, uma das
maiores referéncias em administragao, produtividade e qualidade: “N&o se gerencia 0 que ndo se mede; ndo
se mede o0 que ndo se define; ndo se define o que ndo se entende; ndo hd sucesso no que nao se gerencia”.

A novidade trazida, pela EC 105, de 2019, ndo ataca as causas dos problemas que atrasam ou inviabilizam
empreendimentos publicos no Pais. Ao invés disso, pode dificultar ainda mais a sua identificagdo, ao compro-
meter a transparéncia e o controle dos recursos.

Ainda que desejavel, a celeridade, no repasse dos recursos, certamente, deve ser ponderada por outras premis-
sas, em especial os preceitos fundamentais e inafastaveis de uma republica federativa, constituida na forma de
um Estado Democratico de Direito. A expectativa é que o julgamento da ADI 6786 demarque os limites desse
instituto do processo legislativo orgamentario.
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6  Destacam-se as iniciativas adotadas, no ambito do Sistema de Informagdes Contébeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro
(Siconfi), em https://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/index.jsf, acesso em 29 jul. 2021.
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