Submetido: 1 jul. 2021
Aprovado: 28 jul. 2022

Editora responsavel: Profa. Dra. Fayga Bedé doi:10.12662/2447-66410j.v21i36.p1-31.2023
https://orcid.org/0000-0001-6444-2631

ReLacoes INTERGOVERNAMENTAIS APOS A ConsTITUICAO FEDERAL DE
1988: UMA RADIOGRAFIA DAS TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS FEDERATS
A0s MuUNIcip1OS!

INTERGOVERNMENTAL RELATIONS AFTER THE 1988 FEDERAL
ConstiTuTion: AN OVERVIEW OF VOLUNTARY FEDERAL TRANSFERS TO
MuUNICIPALITIES

REeLacioNEs INTERGUBERNAMENTALES DESPUES DE LA (CONSTITUCION
FEDERAL DE 1988: UN PANORAMA DE 1AS T RANSFERENCIAS FEDERALES
VOLUNTARIAS A LOS MUNICIPIOS

Pedro Lucas de Moura Palotti’
Raquel Wanderley D’Albuquerque

lara Cremonesi Endo

1 Introducio. 2 O papel das transferéncias intergovernamentais no
federalismo fiscal. 3 Dados e Métodos. 4 Resultados: mapeamento das
transferéncias voluntdrias no dmbito do SICONV. 5 Consideracdes finais.
Referéncias.

' Agradecemos aos pareceristas anonimos pelos comentarios que ensejaram diversas insercdes e esclarecimentos
que aperfeicoaram a redacio final deste artigo. Erros e omissdes sdo exclusivamente nossos.

Doutor em Ciéncia Politica pela Universidade de Brasilia (2017). Mestre em Ciéncia Politica pela Universidade
Federal de Minas Gerais (2012) e graduado em Administracio Publica pela Escola de Governo Professor Paulo
Neves de Carvalho da Fundacio Jodo Pinheiro (2008) e em Direito pela Universidade Federal de Minas Gerais
(2009). Atua como Especialista em Politicas Publicas e Gestio Governamental no Instituto de Pesquisa
Economica Aplicada (IPEA). E professor no Mestrado Profissional em Governanca e Desenvolvimento da
Escola Nacional de Administracio Publica (Enap) e no Mestrado Profissional em Administracio Publica do
Instituto Brasiliense de Direito Publico (IDP). Instituto de Pesquisa Economica Aplicada - Brasilia, DF, BR. E-
mail: <pedropalotti@gmail.com>.

” Doutora em Ciéncia Politica pela Universidade Federal de Minas Gerais. Pesquisadora de temas relacionados a
Avaliacio e Aniélise de Politicas Publicas, Instituices Politicas e Burocracia, com foco na dinimica de
implementacio de politicas federais em nivel municipal. Colaboradora do Grupo Interdisciplinar de
Metodologias em Avaliacio de Politicas Publicas (GIMAPP) e do Nucleo de Avaliacio e Pesquisa na Educacio
Superior (NAPES). Consultora independente em estatistica aplicada e analise de dados. Belo Horizonte, MG,
BR. E-mail: <raquel.dalbuquerque@gmail.com>.

" Mestre em Satude Publica pela King's College London (2012), especialista em Planejamento em Saude pela
Universidade Federal da Bahia (2010) e graduada em Odontologia pela Universidade de Brasilia (2002). Atua
como Especialista em Politicas Publicas e Gestio Governamental no Conselho Administrativo de Defesa
Economica (Cade). Tem experiéncia na area de politicas ptblicas e gestio com énfase em: saide publica,
planejamento, gestio de projetos e de recursos humanos, e inovacio no setor publico. Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo - Brasilia, DF, BR. E-mail: <iara.endo@gmail.com>.

R. Opin. Jur., Fortaleza, ano 21, n. 36, p. 1-31, jan./abr. 2023. @ 1
Esta obra esté licenciada sob uma licenga Creative Commons Atribuigdo - Ndo comercial - Compartilhar igual 4.0 Internacional.


https://orcid.org/0000-0001-6444-2631

Pedro Lucas de Moura Palotti | Raquel Wanderley D’Albuquerque | Iara Cremonesi Endo

RESUMO

Objetivo: Argumenta-se que as transferéncias intergovernamentais constituem um
elemento relevante para a compreensio da dindmica federativa brasileira e,
consequentemente, para as politicas publicas no Brasil. O artigo visa a responder a trés
conjuntos de questdes: (1) Qual a dimensio das transferéncias em termos de valores de
repasse! (2) Quais sio os orgios da administracio publica federal que realizam essas
transferéncias, quanto transferem e por meio de quais instrumentos! (3) Quais sdo os
principais Orgidos subnacionais ou instituicdes que recebem essas transferéncias, em
quais regides e unidades da federacio estio situadas e quais montantes de recursos
recebem?

Metodologia: Propoe-se uma classificacio das transferéncias voluntarias estabelecidas
pelo Estado brasileiro no contexto do federalismo fiscal, dos normativos legais e das
praticas administrativas consolidadas. A andlise empirica ¢ inédita e de cunho descritivo-
exploratorio.

Resultados: Os resultados apontam que, de 2008 a 2017, a média de recursos
repassados pelo governo federal sofreu grandes variacoes, com expressiva queda no ano
de 2013 para 2014. Os valores mais expressivos sio do Ministério da Saude e das
Cidades; Roraima, Acre e Amapd foram, proporcionalmente, os estados que mais
receberam recursos do governo federal.

Contribui¢coes: Os entes federados sdo os principais atores chamados a colaborar para
execucdo descentralizada dos recursos federais. O fortalecimento das capacidades
administrativas do governo federal ¢ essencial para melhorar a coordenacio federativa,
ao passo que a melhoria da implementacio de politicas publicas depende do
fortalecimento dos governos subnacionais.

Palavras-chave: relacoes intergovernamentais; transferéncias voluntarias; convénios;
federalismo.

ABSTRACT

Objective: We argue that intergovernmental transfers are a relevant element for
understanding the Brazilian federative dynamics and, consequently, for public policies
in Brazil. The article aims to answer three sets of questions: (1) What is the size of
transfers in terms of transfer values! (2) Which are the federal public administration
bodies that carry out these transfers, how much do they transfer and through which
instruments’ (3) What are the main subnational bodies or institutions that receive these
transfers, in which regions and units of the federation are they located and what
amounts of resources do they receive’

Methodology: A classification of voluntary transfers established by the Brazilian State in
the context of fiscal federalism, legal regulations and consolidated administrative
practices is proposed. The empirical analysis is unprecedented and of a descriptive-
exploratory nature.

Results: The results show that, from 2008 to 2017, the average of resources transferred
by the federal government underwent large variations, with a significant drop in the year
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2013 to 2014. The most expressive values are from the Ministry of Health and Cities;
Roraima, Acre and Amapa were, proportionally, the states that received the most funds
from the federal government.

Contributions: Federated entities are the main actors called to collaborate in the
decentralized execution of federal resources. Strengthening the administrative capacities
of the federal government is essential to improve federative coordination, while
improving the implementation of public policies depends on strengthening subnational
governments.

Keywords: intergovernmental relations; voluntary transfers; covenants; federalism.

RESUMEN

Objetivo: Se argumenta que las transferencias intergubernamentales son un elemento
relevante para entender la dinamica federativa brasilefia y, en consecuencia, para las
politicas publicas en Brasil. El articulo tiene como objetivo responder a tres conjuntos
de preguntas: (1) ;Cudl es el tamaio de las transferencias en términos de valores de
transferencia! (2) ;Cudles son los érganos de la administracion publica federal que
realizan estas transferencias, cudnto transfieren y a través de qué instrumentos! (3)
;Cudles son los principales organismos o instituciones subnacionales que reciben estas
transferencias, en qué regiones y unidades de la federacion estdin ubicadas y qué
cantidad de recursos reciben?

Metodologia: Se propone una clasificacion de transferencias voluntarias establecida por
el Estado brasileiio en el contexto del federalismo fiscal, regulaciones legales y practicas
administrativas consolidadas. El analisis empirico es inédito y de caracter descriptivo-
exploratorio.

Resultados: Los resultados muestran que, de 2008 a 2017, el promedio de recursos
transferidos por el gobierno federal experimentd grandes variaciones, con una caida
significativa en el afo 2013 a 2014. Los valores mds expresivos son del Ministerio de
Salud y Ciudades. Roraima, Acre y Amapa fueron, proporcionalmente, los estados que
recibieron mas fondos del gobierno federal.

Contribuciones: Las entidades federadas son los principales actores llamados a
colaborar en la ejecucion descentralizada de los recursos federales. El fortalecimiento de
las capacidades administrativas del gobierno federal es fundamental para mejorar la
coordinacién federativa, mientras que mejorar la implementacién de las politicas
publicas depende del fortalecimiento de los gobiernos subnacionales.

Palabras clave: relaciones intergubernamentales; transferencias voluntarias; acuerdos;
federalismo.

1 INTRODUCAO

A restauracio da democracia no Brasil, no final da década de 1980, marcou a

reorganizacio do federalismo brasileiro, com resgate da autonomia dos estados, e a
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formalizacio dos municipios como entes federados. Daquele marco institucional
decorreram estudos de varias questdes relevantes para o funcionamento da democracia
brasileira, dentre os quais o desenho federativo foi recorrentemente problematizado.

Inicialmente, os trabalhos discutiram as consequéncias do arranjo federativo para
formacio de coalizoes de governo (ABRANCHES, 1988), para determinacio da
influéncia dos atores politicos locais, em particular dos governadores, no ambito da
Nova Republica (ABRUCIO, 1994) e para a descentralizacio de politicas publicas
(ALMEIDA, 1995). O desenho federativo foi tomado como uma variavel explicativa de
diferentes dinAmicas sociais e politicas.

Um segundo conjunto de estudos pretendeu explicar o funcionamento do
federalismo e das relacdes intergovernamentais instituido pela Constituicio de 1988 e
desenvolvido nas décadas seguintes. Focou-se, portanto, no arranjo federativo como
variavel de interesse, que possui uma dindmica propria e, muitas vezes, contingente ao
setor de politica publica estudado.

Esses trabalhos enfatizaram aspectos relacionados 4 descentralizacio de politicas
publicas, principalmente as sociais (ARRETCHE, 1999), ao papel desempenhado pelos
governos locais em relacio ao governo central (MACHADO, 2008) e as inovacdes
institucionais para coordenacdo intergovernamental, como os consércios publicos
(CUNHA, 2004). O federalismo e as relacdes intergovernamentais foram o centro das
reflexdes desses trabalhos. Ha uma mecanica federativa caracteristica da federacio
brasileira, que pode ser explicada a partir da observacio de seu padrio de
funcionamento.

O presente artigo pretende se somar aos esforcos de compreensio do
funcionamento das relacoes entre os entes federados, com enfoque nos repasses
voluntirios feitos pelo governo federal, principalmente, a estados e a municipios. Parte-
se do entendimento de que as transferéncias intergovernamentais constituem um
elemento relevante para a compreensio da dindmica federativa brasileira e,
consequentemente, para as politicas publicas do pais. Portanto, pretende-se analisar as
principais caracteristicas das transferéncias voluntarias realizadas pela Unido. Posto de
outra forma: como se caracterizam as transferéncias voluntarias de recursos pela Uniio,
no contexto da federacio brasileira, no periodo de 2008 a 20177

Dessa forma, o artigo visa a responder a trés conjuntos de questdes: (1) Qual a
dimensido das transferéncias em termos de valores de repasse! (2) Quais sio os 6rgaos da
administracio publica federal que realizam essas transferéncias, quanto transferem e por
meio de quais instrumentos! (3) Quais sio os principais érgios subnacionais ou
instituicoes que recebem essas transferéncias, em quais regides e unidades da federacio
estdo situadas e quais montantes de recursos recebem! Esta analise serd possivel por

meio da exploracio dos dados disponibilizados pelo Sistema de Gestio de Convénios e

Contratos de Repasse (SICONYV), para o periodo de 2008 a 2017.
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O artigo conta com trés secdes, além desta introducdo. Primeiramente, sera feito
um resgate conceitual acerca das transferéncias intergovernamentais, a fim de distinguir
os diversos termos que sio comumente confundidos quando se trata de transferéncias
voluntirias. A partir disso, serd elaborado um mapeamento das transferéncias
voluntarias registradas no SICONV de acordo com as categorias conceituais
anteriormente levantadas. Por fim, serdo tecidas as consideracoes finais e as

possibilidades de agenda de pesquisa.

2 O PAPEL DAS TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS NO
FEDERALISMO FISCAL

O federalismo fiscal remete a divisio de responsabilidades e atribuicoes
relacionadas a implementacio de politicas publicas e a distribuicio de recursos
econdmicos entre os diferentes governos de um mesmo territorio (CARRAZZA, 2013;
DOMINGUES, 2007; TORRES, 2011).

No seu sentido original, utilizado em financas publicas, ndo importaria tanto a
divisio constitucional formal entre entes federados, inscrita na Constituicio. Importa
observar a existéncia, de fato, de autonomia para implementar programas
governamentais, bem como para coletar tributos e administrar recursos financeiros.
Assim, as regras do federalismo seriam menos importantes do que a existéncia de
descentralizacio de tributos e a capacidade de tributar. Em menor ou maior grau,
praticamente todos os paises operariam sob algum modo de descentralizacio fiscal
(OATES, 1972).

Para Torres, (2014, p. 25) “[a] relacdo entre Constituicio e forma de Estado
federativa define o modelo de federalismo fiscal como medida de descentralizacio
financeira.”. Nesse sentido, Torres (2011) argumentou que o poder de tributacio é um
dos poderes fundantes da organizacio do Estado, estando atrelado aos preceitos
previstos pela Constituicio que limitam e definem a organizacio do poder de tributacio
conferida aos entes estatais.

Em adicdo a esses aspectos constitucionais, Domingues (2007) argumentou que o
federalismo fiscal aponta para um conjunto de determinacdes normativas que
possibilitam o financiamento dos entes federados na consecucio de politicas publicas.
As diversas necessidades de organizacio politico-administrativa s6 se exercem com
plenitude a partir da consolidacio de um sistema tributario que possibilite maior
autonomia fiscal. Essa ampliacio da autonomia fiscal se exerce ora pela capacidade de
instituir, modular e arrecadar novos tributos, ora por meio das transferéncias verticais
(DOMINGUES, 2007; WERNEK; DIAS, 2016).

Em sintonia com esse argumento, Prado (2003) destacou os elementos

necessarios a consolidacio de um verdadeiro regime fiscal federativo, que se compdem
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basicamente por i) um desenho adequado e eficiente de competéncias tributarias; ii)
equilibrio entre encargos e niveis de governo; e iii) transferéncias governamentais
organizadas em um formato eficiente e coerente.

A assuncio de determinadas responsabilidades em relacio a politicas publicas,
bem como as ferramentas fiscais para o financiamento, deriva da abrangéncia do nivel
de governo no territorio. Desse modo, governos centrais seriam responsaveis pela
politica macroecondmica, de seguranca nacional e de transferéncia direta de renda.
Esses sio bens publicos de dificil prestacio em nivel local, por serem indivisiveis ou
terem menos externalidades negativas quando sujeitos a uma padronizacio em nivel
nacional. Os governos locais conhecem melhor as preferéncias de seus cidadios,
devendo se dedicar a politicas publicas cuja abrangéncia seja sua propria jurisdicio®.

No Brasil, a Constituicio de 1988 restabeleceu o pacto constitucional apds quase
25 anos de centralismo autoritario’. A organizacio do Estado brasileiro como uma
federacdo foi inserida dentre as clausulas pétreas - ou seja, como dispositivo que nio
poderia ser subtraido por emenda constitucional®. Foi formalizado um terceiro nivel de
divisdo territorial: os municipios brasileiros. A Constituicio apostou em uma ampliacio
acentuada da descentralizacio politica, conferindo autonomia a populacio para escolha
de representantes eleitos.

A tonica da descentralizacio na organizacio do Estado brasileiro permeou os
debates na Constituinte e foi fortemente associada a ideia de democratizacio das
relacoes entre Estado e sociedade (ARRETCHE, 1996). A contraposicio ao Estado

autoritirio e centralizado se daria por meio da ampliacio de novos espacos

? Esse argumento a respeito do nivel de execucio de servicos governamentais remete principalmente ao
Teorema da Descentralizacio formulado por Oates (1972). Parte-se do ponto de vista do cidadio-
usudrio como elemento definidor para pressupor uma maior interlocucdo com governos locais do que
nacionais. Essa maior adequacio dos governos locais para conhecer e atender a preferéncias
individuais aumentaria o bem-estar econdmico. Outras duas contribuicdes classicas nessa discussio sio
os trabalhos de Tiebout (1956) e Musgrave (1959). O primeiro apontou para a possibilidade de os
cidadidos “votarem com os pés”, deslocando-se para localidades que atendam de forma mais satisfatéria
ao pacote de servicos publicos desejados, o que propiciaria maior eficiéncia alocativa de recursos
publicos. Ja Musgrave (1959) discutiu detidamente o nivel nacional de governo, apontando para as
funcoes centrais do Estado no 4ambito do federalismo fiscal: estabilizacio, distribuicio e eficiéncia.

E relevante considerar que essas determinacdes constitucionais nio se deram sem intensos debates
ocorridos durante a Constituinte, em particular no &mbito da Comissdo e Subcomissio de Tributacio,
que envolveu o desenho dos fundos constitucionais e definicdes sobre autoridade tributiria. Deu-se
um embate entre uma visiao de federalismo pautada nas transferéncias intergovernamentais e outra que
enfatizasse as competéncias tributdrias préprias como fundamento da sua autonomia financeira. Essa
tensio federativa estd presente até os dias atuais nas discussdes sobre reforma tributaria no Brasil.

A relacio entre federalismo e autonomia financeira compreende, além dos direitos politicos
formalmente consubstanciados pela Constituicio Federal, questdes outras como a federalizacio de

%)

tributos nacionais com posterior repasse ou a manutencio da discricionariedade politica minima para
instituicdo de espécies tributarias. Esse ¢ um debate candente para o federalismo brasileiro, presente
em diversas propostas de reforma tributaria.
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descentralizados de tomada de decisdo, considerados a priori distantes das interferéncias
nocivas da ditadura militar. Independentemente das limitacoes dessa tese, em
complemento aos dispositivos constitucionais, outros mecanismos para fortalecimento
da descentralizacio foram criados nas décadas seguintes.

Apods a realizacio da descentralizacio politica, um duplo movimento foi
observado ao longo das décadas de 1990 e 2000. O primeiro caracterizou-se pela
ampliacio da descentralizacio fiscal. O segundo relacionouse a ampliacio da
descentralizacio administrativa (FALLETI, 2006). Ambos foram acompanhados pela
manutencio da centralizacgio deciséria na Unido, conforme desenhado pela
Constituicio de 1988 (ARRETCHE, 2009, 2013).

A descentralizacio fiscal decorreu de um conjunto de arranjos previstos
anteriormente a Constituicio de 1988. Falleti (2006) destacou o papel exercido pela
Emenda Passos Porto, acompanhada de outras medidas previstas por politicos do entio
Movimento Democratico Brasileiro (MDB), para ampliacio da capacidade arrecadatéria
dos municipios e das transferéncias automdticas para os entes subnacionais. A
Constituinte consolidou e aprofundou esse movimento de descentralizacio, ampliando
a distribuicio de poderes politico e fiscal na nova Constituicio (ALMEIDA, 2001).

A descentralizacio administrativa operou por meio de um conjunto de
ferramentas previstas na Constituicio. Ao contrario da expectativa inicial de um
federalismo excessivamente descentralizado, a operacio do federalismo brasileiro
demonstrou um processo decisorio centralizado, com delegacio da execucio de politicas
publicas para estados e municipios. A literatura sobre a relacio entre Executivo-
Legislativo é enfatica ao demonstrar a importincia dos atores politicos em Brasilia -
particularmente o presidente da Republica e os lideres partidarios da coalizio de
governo - na determinacio da agenda de governo (FIGUEIREDO; LIMONG]I, 1999;
AMORIM NETO, 2004). As expectativas depositadas inicialmente por alguns analistas
acerca do excessivo protagonismo dos governadores na conformacio do sistema politico
brasileiro nio foram confirmadas pelo funcionamento da politica (ABRUCIO, 1994;
FIGUEIREDO, 2009).

Assim, a Unido manteve amplas competéncias para a formulacio de politicas
publicas, coordenando a assuncio de novas responsabilidades pela implementacio de
programas governamentais por estados e municipios. Segundo Arretche (2013), medidas
envolvendo o interesse de estados e municipios foram aprovadas, algumas inclusive
diminuindo a discricionariedade desses niveis de governo. Para citar apenas as medidas
mais emblematicas, a Unido regulamentou a aplicacio minima de recursos nas areas de
educacio e satde, detalhando posteriormente o que deveria ser contabilizado como
gasto nessa Ultima 4rea; normatizou a cobranca de tributos estaduais relativos a

circulacio de mercadorias e servicos; definiu regras padronizadas para as licitacoes e
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contratacdes publicas na federacio; definiu limites para a gestio orcamentdria e para as
financas publicas subnacionais, dentre outras medidas (ARRETCHE, 2013).

No ambito das politicas publicas setoriais, particularmente das politicas sociais,
foram introduzidos mecanismos institucionais para coordenacio da atuacio conjunta
dos entes federados. Com diferencas entre as areas, dadas suas diferentes engenharias
operacionais e trajetorias, a coordenacio se deu a partir da criacio de obrigacoes
constitucionais de gasto publico, pela criacio de mecanismos de incentivo vinculando
transferéncias de recursos federais a “adocio” de servicos publicos desenhados em
ambito federal, além de instincias para pactuacio e definicio conjunta de decisoes
governamentais (ABRUCIO, 2005; MACHADO; PALOTTI, 2015; GRIN; ABRUCIO,
2018).

Como consequéncias, essa “regulacio” de algumas politicas sociais em ambito
constitucional, assim como a delimitacio da seguranca publica como atribuicio do nivel
estadual, resultou na relativa homogeneidade de gastos entre os estados ao longo do
tempo (ARAUJO, 2015). Em relacio aos municipios, as variacdes ideoldgicas e politico-
partidarias dos prefeitos nio alteraram o padrio de gastos publicos observado. A
priorizacio ¢ dada por normas centrais, que homogeneizam o padrio de funcionamento
das administracoes municipais (RODRIGUES, 2007).

Com isso, ao movimento de descentralizacio administrativa, iniciado pela
propria Constituicio de 1988 e conduzido posteriormente no dmbito das politicas
setoriais, somou-se um movimento de descentralizacio fiscal. Do ponto de vista da
competéncia de tributar, estados e municipios tiveram assegurados um conjunto de
impostos cuja competéncia é exclusiva para institui-lo. O quadro a seguir faz uma sintese
dos principais impostos e contribuicdes sociais criados, nas trés ultimas décadas, por

ente federado.

Quadro 1 - Principais impostos e contribuicoes sociais por ente arrecadador

Impostos e Contribuicdes

Imposto de Renda Pessoa Fisica (IRPF)

Imposto de Renda Pessoa Juridica (IRPJ)

Imposto sobre Operacdes Financeiras (IOF)

Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI)

Imposto de Importacio (I)

Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR)
Contribuicio para o Financiamento da Seguridade Social
(COFINS)

Contribuicao de Intervencio no Dominio Economico (CIDE)
Contribuicio Social sobre o Lucro Liquido (CSLL)

Instituto Nacional do Seguro Social (INSS)

Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS)

Programa de Integracio Social (PIS)

Programa de Formaciao do Patrimonio do Servidor Publico (PASEP)

Uniao

Estados Imposto sobre Circulacio de Mercadorias e Servicos (ICMS)
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Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA)
Imposto sobre Transmissio Causa Mortis e Doacio (ITCMD)

Imposto sobre Servicos (ISS)

Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU)
Municipios Imposto sobre Transmissdo de Bens Inter Vivos (ITBI)
Contribuicio para Custeio do Servico de [luminacdo Publica

(COSIP)

Fonte: elaboracio propria.

Nota: No dmbito federal, esteve em vigor a Imposto Provisério sobre a Movimentacio Financeira
(IPMF), substituida posteriormente pela Contribuicio Proviséria sobre Movimentacdes
Financeiras (CPMF), extinta em 2007.

O Quadro 1 evidencia a criacio de impostos e contribuicdes sociais mais
abrangentes para a Unido, ndo obstante a garantia de tributacdes de natureza exclusiva
para estados e municipios. Segundo Afonso e Castro (2018), em 2017, a carga tributaria
total foi de 33,60% em relacio ao Produto Interno Bruto (PIB), dos quais 65,8% se
refere a tributos arrecadados pela Unido, 27,1% pelos estados e 7,1% pelos municipios.
No entanto, apds as transferéncias obrigatorias e discricionarias, a receita disponivel da
Unido passou a ser 55,1%, enquanto os estados passam a contar com 25,2% das
receitas, e os municipios totalizam 19,7% das receitas disponiveis. Nesse sentido, as
transferéncias passaram a exercer um papel de reorganizacio das atribuicdes e dos papéis
exercidos pelos entes federados no Brasil (ARRETCHE, 2004). Além disso, cabe
destacar que, segundo Suzart, Zuccolotto e Rocha (2018), a maior parte dos municipios
brasileiros apresentam receitas proprias menores que 10,5% das suas receitas totais. Os
autores destacam que, nesse contexto, as transferéncias intergovernamentais de recursos
estimulam o desenvolvimento de regides mais pobres e que, assim, fornecem baixo
incentivo a arrecadacio propria dos entes subnacionais.

Nesse sentido, a Constituicio Federal, em seu artigo 160, determina ainda que ¢
“[...] vedada a retencdo ou qualquer restricio a entrega e ao emprego dos recursos
atribuidos aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, neles compreendidos
adicionais e acréscimos relativos a impostos.” (BRASIL, 2016a, p. 102). Isso ndo impede
a Unido e os estados de condicionarem os repasses intergovernamentais ao pagamento
de seus créditos, incluidas suas autarquias; e acoes e servicos publicos de saude, em casos
especificos.

Segundo Machado (2014), dois padroes podem caracterizar o comportamento
dos entes federados em regimes federativos como o brasileiro: por um lado, os governos
locais podem se comportar como agentes que obedecem a incentivos seletivos
desenhados pelo governo central; por outro, podem se pautar por uma gestdo
compartilhada dos programas e servicos governamentais, com definicio conjunta de

objetivos e metas, definidos para serem perseguidos por todos os entes federados e nio
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apenas pelos entes “executores”. Enfocando as politicas de saude, assisténcia social e

educacio, o autor argumenta que:

[...] ainda que incorporem elementos de compartilhamento da gestio ou de
funcoes entre esferas de governo nos setores saude e assisténcia social, em
geral, os incentivos por meio de transferéncias federais induzem governos
subnacionais a se comportarem como dagents da Unido, ainda que com
intensidade distinta para os diferentes setores. Sob as regras que normatizam
estes incentivos, a Unido mantém prerrogativas-chave para exercer seu papel
como principal, mantendo poder diferenciado na definicio da agenda,
desenho, monitoramento e controle, bem como, na maioria das vezes, da
capacidade de aplicar sancoes aos entes “desviantes” (MACHADO, 2014, p.
194).

Nesse sentido, a descentralizacio de politicas publicas ndo significou o
enfraquecimento do governo central (ARRETCHE, 2009). Pelo contrario, a retomada
da capacidade fiscal ao longo da década de 1990, em conjunto com a centralizacio
legislativa da Unido, potencializou a inducio de politicas publicas no Brasil. As
instAncias centrais de governo foram remodeladas para exercer as funcoes de regulacio e
financiamento das politicas, o que foi potencializado com o aumento da dependéncia de
recursos transferidos, decorrentes da ampliacio dos servicos a cargo dos entes locais e da
limitacdo dos gastos publicos (MACHADO, 2014).

Sendo assim, dada a importincia das transferéncias intergovernamentais, faz-se
necessdrio entender o que elas significam substancialmente, ou seja, conhecer suas
principais caracteristicas como a quem se destinam, por meio de quais instrumentos sio
realizadas, quais areas sio mais beneficiadas, entre outras. Entretanto, antes disso, ¢
necessdrio um esclarecimento conceitual sobre o que sio essas transferéncias.

A Secretarin do Tesouro Nacional (STN) definiu que as transferéncias
intergovernamentais representam a “reparticio de recursos correntes ou de capital entre
entes federativos” (BRASIL, 2015b, online) e podem ser realizadas em qualquer direcio:
da Unido para estados ou municipios, dos estados para municipios ou Unido e dos
municipios para estados ou Unido. Entretanto, para analisd-las, primeiramente, cabe
ressaltar que existem diversas formas de classificacio das transferéncias
intergovernamentais, segundo diferentes critérios. Um resumo de tais critérios e

categorias esta disposto no Quadro 2, segundo Gomes (2007).

Quadro 2 - Critérios e classificacoes das transferéncias intergovernamentais

Critério Categorias Referéncia
Participacdo direta
Forma de Distribuicio | Participacio indireta (ou por Conti (2000)
fundos)
Devolucio tributaria
- T Prado, Quadros e
Funcio Compensatoria .
A Cavalcanti (2003)
Redistributiva
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Discriciondria
Mecanismo de Revenue sharing arrengments . .
. g g Ter-Minassian (1997)
transferéncia Grants
Constitucionais )
Orivem Normati Leoai Senado Federal e Tribunal
e ormativa egais .
& s . de Contas da Unido (2001)
Voluntirias

Fonte: adaptado de Gomes (2007).

Neste artigo, iremos adotar a classificacdo das transferéncias intergovernamentais
conforme o estabelecido pela STN cujo critério de classificacio sdo os requisitos legais’.
No contexto das financas publicas, as transferéncias intergovernamentais sdo divididas
em duas grandes categorias, que, por sua vez, subdividem-se em diferentes tipos, de
acordo com a finalidade e a legislacio. As transferéncias originadas da Unido e dos
Estados podem ser de cariter obrigatorio ou discricionario. O primeiro grupo
compreende aquelas decorrentes de imposicio legal, pela Constituicio Federal
(transferéncias constitucionais) ou por forca de lei infraconstitucional (transferéncias
legais), enquanto o segundo grupo (transferéncias discriciondrias) abrange os repasses
que devem observar a regulamentacio da matéria em questio e estio condicionadas a

celebracdo de instrumento juridico proprio entre as partes (BRASIL, 2015b), Casa Civil
- Presidéncia da Republica [CC/PR], 2015). A Figura 1 ilustra essa divisao.

Figura 1 - Classificacio das Transferéncias Intergovernamentais

Obrigatorias Discricionarias
Constitucionais —l  Voluntarias
Legais —{ Pordelegagio
— Para OSC
—1  Especifica

Fonte: elaboracio propria a partir de Brasil (2015b).
Nota: Organizacdes da Sociedade Civil (OSC).

As transferéncias constitucionais correspondem as parcelas de recursos
arrecadados pelo Governo Federal e repassados aos estados e municipios, conforme
determinado na Constituicio Federal. Por outro lado, a categoria de transferéncias

discriciondrias constitui-se em um sistema de cooperacio entre os entes federados ou

> Essa classificacio é semelhante a que é feita segundo “origem normativa” e estd presente no Quadro 2,
mas hd algumas diferencas. Além dessa, o Tesouro Nacional define que as transferéncias
intergovernamentais podem ser classificadas entre (i) vinculadas ou desvinculadas, a depender da
forma de aplicacdo dos recursos transferidos, e também podem ser classificadas como (ii) devolutivas,
redistributivas, compensatérias, indenizatérias ou mantenedoras, de acordo com suas finalidades.
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pessoas juridicas vinculadas, inclusive entidades sem fins lucrativos, voltado a execucio
de acoes de interesse reciproco, financiadas com recursos oriundos do orcamento
federal (BRASIL, 2016b).

Na categoria das transferéncias constitucionais, encontram-se as maiores fontes
de receita dos municipios’. Da Unifo, sio efetuados os repasses do Fundo de
Participacio dos Municipios (FPM), da cota-parte do Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural (ITR), da compensacio financeira pela exploracio dos recursos
naturais e da cota municipal da contribuicio social do salario-educacao. Dos estados, os
municipios recebem, a titulo de transferéncias constitucionais, a cota-parte do Imposto
sobre a Circulacio de Mercadorias e Servicos (ICMS), a cota-parte do Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), a cota-parte do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI) atrelado as exportacdes dos estados e a cota-parte da Contribuicio
de Intervencio no Dominio Econdomico (CIDE). Ainda nessa categoria, encontram-se as
transferéncias de natureza multigovernamental do Fundo de Desenvolvimento da
Educacio Bésica e de Valorizaciao dos Profissionais da Educacio (FUNDEB).

As transferéncias legais, como o proprio nome sugere, decorrem de legislacio
especifica infraconstitucional que estabelece os critérios de adesio, o instrumento de
repasse, a forma de utilizacio dos recursos e as regras relacionadas a prestacio de contas.
Tais transferéncias dispensam a celebracio de convénios, e os municipios passam a
receber os recursos apos uma fase de habilitacio.

Na drea de educacio, as transferéncias legais decorrem principalmente de
programas do governo federal que sio executados de forma descentralizada, tais como: o
Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), o Programa Nacional de Alimentacio
Escolar (PNAE), o Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar (PNATE) e o
Programa Brasil Alfabetizado (BRALF). Para esses programas, as transferéncias sio
automaticas, isto ¢, dispensam a celebracio de convénios e sio realizadas mediante o
depdsito dos recursos em contas correntes especificas, as quais deverao ser utilizadas
para a execucdo das despesas relacionadas as acoes de cada programa (BRASIL, 1996).

As transferéncias do governo federal para a drea de assisténcia social também
fazem parte da categoria de transferéncias legais. Estas, contudo, sio realizadas na
modalidade fundo a fundo. Novamente, as transferéncias ndo requerem a celebracio de

convénios entre os municipios e a Unido, e os recursos sio transferidos do Fundo

¢ E relevante notar que, em muitos casos, a Unido desonera de forma bastante substantiva impostos
compartilhados, como o IPI e o IR, com implicacdes federativas preocupantes, uma vez que reduzem
os montantes de recursos repassados pelos fundos constitucionais. Recentemente, o TCU e o STF tém
sido mobilizados para delimitar a atuacio da Unido quanto as transferéncias constitucionais, o que
tem apontado para um entendimento que torne os critérios e valores repassados mais equinimes e
previsiveis. O proprio Congresso Nacional tem sido mobilizado para propiciar uma revisio dos
repasses constitucionais. A EC 112/2021 ampliou os repasses da Unido aos Municipios de impostos

federais de 22,5% para 23,5% (BRASIL, 2021).
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Nacional de Assisténcia Social (FNAS) para as contas especificas do Fundo Municipal de
Assisténcia Social (FMAS) apds a habilitacio. Em geral, cada programa possui uma
conta corrente especifica, e o recebimento e a aplicacio dos recursos passam pela
supervisio dos conselhos municipais.

Uma terceira categoria de transferéncias legais diz respeito as transferéncias
destinadas ao SUS. Essas transferéncias geralmente sio operacionalizadas na modalidade
fundo a fundo - sendo possivel a utilizacio de convénios e contratos de repasse - e os
valores recebidos dependem da atuacio dos municipios nos diversos segmentos e niveis
de complexidade da atencio a saude. Com relacio ao governo federal, os municipios
podem receber incentivos financeiros para o Programa Saude da Familia (PSF), para o
Programa de Agentes Comunitarios de Saude (PACS), para as acoes do Nucleo de
Apoio a Saude da Familia (NASF), bem como para o Piso de Atencido Bésica (PAB). Ha
ainda recursos destinados ao financiamento de acdes de vigilancia em satde e assisténcia
farmacéutica.

E importante destacar que, embora a maior parte das transferéncias legais
destinadas ao SUS estejam ligadas a programas da Unido, os estados também podem
realizar transferéncias nas mesmas categorias para seus municipios. Além disso, tanto as
transferéncias legais como aquelas destinadas ao SUS podem ser consideradas
transferéncias intergovernamentais de carater universal. Tal caracteristica decorre
diretamente da igualdade de acesso aos recursos, cabendo ao municipio cumprir com as
exigéncias previstas nas normas disciplinadoras (ARRETCHE, 2003).

No que se refere as transferéncias discricionarias, estas podem ser entendidas
como o0s recursos financeiros repassados pela Unido a estados, Distrito Federal,
municipios e entidades privadas sem fins lucrativos, em decorréncia da celebracio de
convénios, dos contratos de repasse, dos termos de parceria, dos termos de colaboracio
e dos termos de fomento, para a realizacio de obras ou servicos de interesse comum, que
ndo se originem de determinacio constitucional ou legal.

Para além dessas classificacdes, Baido, Cunha e Souza (2017) defenderam a
necessidade de aferir os efeitos de tais transferéncias sobre a equalizacio fiscal dos
municipios brasileiros, o que foi marcado por grande heterogeneidade econdmica e
social. A esse respeito, apontaram algumas transferéncias que, mesmo sendo de natureza
redistributiva, como o Fundo de Participacio Municipal (FPM), ndo contribuem
efetivamente para a equalizacdo. J4 outras transferéncias de carater condicional, como o
Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da Educacio Basica e de Valorizacio dos
Profissionais da Educacio (Fundeb), tém efeito positivo na equalizacio fiscal dos
municipios, mesmo sem ter este objetivo especificamente. Por fim, os autores
destacaram que as transferéncias voluntdrias sio relativamente neutras quanto ao efeito

sobre a equalizacdo, provavelmente devido a seu carater politico.
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A operacionalizacdo das transferéncias discriciondrias ¢ realizada por intermédio
de um instrumento formal que estabelece os critérios de utilizacio dos recursos. Tais
instrumentos requerem o estabelecimento de um plano de trabalho e a apresentacio de
uma série de documentos e certiddes por parte dos municipios. Na maior parte dos
casos, essa etapa se desenvolve no ambiente virtual do Sistema de Gestio de Convénios
e Contratos de Repasse do Governo Federal (SICONV) ou via o Sistema Integrado de
Administracio Financeira do Governo Federal (SIAFI) - este ultimo se aplica apenas ao
caso das transferéncias discriciondrias especificas. No Quadro 3, encontram-se as

definicoes de todos os tipos de transferéncias discricionarias.

Quadro 3 - Tipos de Transferéncias Discricionarias

Tipo Definiciao

Sao aquelas que efetuam a entrega de recursos para entes federativos a titulo
de cooperacio, auxilio ou assisténcia financeira, que niao decorrem de
determinacio constitucional ou legal, nem sejam destinados ao Sistema
Unico de Satde. Elas exigem a celebracio de um instrumento juridico entre
as partes envolvidas e, via de regra, requerem contrapartida financeira do
beneficidrio.

Voluntarias

Sao aquelas efetuadas entre entes federativos ou a consércios publico,
visando 4 execucio descentralizada de projetos e acdes publicas de
responsabilidade exclusiva da concedente e exigem a celebracio de um
instrumento juridico entre as partes envolvidas.

Por delegacio

Sio aquelas efetuadas pela administracio publica para organizacoes da

Para Organizacio da | sociedade civil sem fins lucrativos a titulo de subvencio, auxilio e
Sociedade Civil contribuicio, visando a consecucio de finalidades de interesse publico. Elas

exigem a celebracio de um instrumento juridico entre as partes envolvidas.

Sao aquelas cujo atendimento de requisitos fiscais pelo beneficidrio é

dispensado por lei e normalmente estio relacionadas a programas essenciais

Especifi de governo. Elas exigem a celebracio de um instrumento juridico entre as
spectiicas partes envolvidas, e a sua execucio orcamentéria tem carater discriciondrio,

apesar de algumas delas serem definidas como transferéncias obrigatérias ou

automdticas por intermédio de leis especificas.

Fonte: (BRASIL, 2015b, online).

Em 2015, com a edicio da Emenda Constitucional n° 86, foi instituido o
denominado orcamento impositivo, alterando significativamente a dindmica das
transferéncias voluntdrias. Pela referida Emenda Constitucional, 1,2% da receita
corrente liquida do orcamento da Unido deve ser destinada a emendas de parlamentares
operacionalizadas, em grande parte, por meio de convénios, contratos de repasse e
termos de parceria (BRASIL, 2015b).

A execucido do orcamento passaria a estar vinculada a um percentual de até 1,2%
da receita corrente liquida da Unido para gastos com emendas parlamentares
individuais, sendo que metade desse percentual passaria a ser destinado a acdes e a
servicos publicos de saude, mas ficaria vedado o seu uso para suprir despesas com

pessoal ou encargos sociais. A vinculacio a esse percentual deve observar a execucio
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equitativa da programacio orcamentaria, entendida como execucdo, que atenda de
forma equilibrada e impessoal as emendas parlamentares individuais apresentadas,
podendo ser utilizados os restos a pagar de até 0,6% da receita corrente liquida do
exercicio anterior. Porém, no caso de impedimento de ordem técnica, como o de
realizacio do empenho da despesa, tal vinculacio nio se concretiza, o que deverd ser
comunicado ao Legislativo, que terd o prazo de até 30 dias para indicar o
remanejamento da programacio, e, em caso de omissdo, tal remanejamento poderd,
entdo, ser implementado por ato do proprio Executivo (CONTI; SCAFF, 2011).

A partir da institucionalizacdo dessa nova dinidmica, os convénios e contratos de
repasse oriundos de emendas parlamentares individuais passaram a representar
importante parcela dos instrumentos de financiamento discricionarios junto a estados e
a municipios (MOUTINHO; KINESS; MACCARI, 2013). Sendo assim, é importante
destacar que, a excecio das transferéncias constitucionais, as demais formas de
transferéncias podem ser realizadas por meio das seguintes modalidades: 1)
transferéncias automaticas; 2) transferéncias fundo a fundo; 3) convénios; 4) contratos
de repasse; 5) termo de parceria; 6) termo de colaboracio; 7) termo de fomento; e 8)
termos de compromisso (CGU, 2018). Os instrumentos de transferéncias voluntirias,
apresentados no Quadro 4, sio operacionalizados por diversos atores, primordialmente:
(1) o concedente, que corresponde ao orgio ou a entidade da administracio publica
federal, direta ou indireta responsavel pela transferéncia dos recursos financeiros e pela
descentralizacio dos créditos orcamentarios destinados a execucio do objeto; (2) o
convenente, ou seja, aquele 6rgio ou entidade da administracio publica direta ou
indireta, de qualquer esfera do governo, consorcio publico ou entidade privada sem fins
lucrativos responsavel pela execucio do objeto pactuado; e (3) o mandatario, aquela
instituicio ou agente financeiro publico federal que intermedia a transferéncia de

recursos, realizada por meio de contrato de repasse.

Quadro 4 - Principais Instrumentos de Transferéncias Voluntarias

Modalidade
de Conceito
Transferéncia

E todo e qualquer instrumento formal que discipline a transferéncia de recursos
financeiros dos orcamentos da Unido para um 6rgio ou entidade da
administracio publica estadual, distrital ou municipal, direta ou indireta, ou

. ainda entidade filantrépica sem fins lucrativos na drea da saude (§1° do art. 199

Convénio

da CF/1988). Sua finalidade é a execucido de programa de governo envolvendo a
realizacio de projeto, atividade, servico, aquisicio de bens ou evento de interesse
reciproco, em regime de mutua cooperacio.

Instrumento administrativo usado na transferéncia dos recursos financeiros por
Contrato de | intermédio de instituicio ou agente financeiro publico federal, que atua como

repasse mandatario da Unido, a exemplo da Caixa Econdmica Federal e do Banco do
Brasil, que ja vém atuando nessa sistematica.

Termo de Instrumento juridico previsto na Lei 9.790/1999 para transferéncia de recursos
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parceria para Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP).

Instrumento por meio do qual sdo formalizadas as parcerias estabelecidas pela
Termo de administracdo publica com organizacdes da sociedade civil para a consecucio de
colaboracio | finalidades de interesse publico e reciproco propostas pela administracio publica

que envolvam a transferéncia de recursos financeiros.

Instrumento por meio do qual sdo formalizadas as parcerias estabelecidas pela
Termo de administracdo publica com organizacdes da sociedade civil para a consecucio de
fomento finalidades de interesse publico e reciproco propostas pelas organizacoes da
sociedade civil que envolvam a transferéncia de recursos financeiros.

Termo de Instrumento utilizado para disciplinar as transferéncias do Programa de
Compromisso | Aceleracio do Crescimento (PAC) e do Plano de Acoes Articuladas (PAR).

Fonte: (BRASIL, 2016b).

A partir das distincdes conceituais realizadas, torna-se possivel analisar a realidade
empirica das transferéncias voluntirias da Unido, utilizando as informacoes
disponibilizadas pelo Sistema de Gestio de Convénios e Contratos de Repasse
(SICONV). O SICONV foi criado em 2008 e tem como objetivo auxiliar na
administracdo das transferéncias voluntérias de recursos da Unido firmadas com estados,

municipios, Distrito Federal e, também, com as entidades privadas sem fins lucrativos.
3 DADOS E METODOS

Realizou-se uma anadlise de natureza descritivo-exploratéria a partir dos dados
disponiveis sobre as transferéncias voluntirias, no ambito do Sistema de Gestio de
Convénios e Contratos de Repasse (SICONV) do Ministério da Economia. As andlises
se baseiam em estatistica descritiva, com utilizacio de gréficos, tabelas e nuvens de
palavras para apresentacio dos resultados. Sendo assim, o mapeamento das
transferéncias voluntirias no SICONV ¢ orientado por trés conjuntos de questdes,

conforme apresentado no Quadro 5.

Quadro 5 - Eixos de Analise e Questdes de Pesquisa

Eixo de Analise Questdes

Qual a dimensio Quais os valores de repasse do governo federal?

das transferéncias’

Quais modalidades/instrumentos sio utilizados?

Quais os 6rgios superiores que concedem as transferéncias!

Quem transfere! | Quanto os érgios superiores transferem!?

Quais modalidades/instrumentos sio utilizados por quais 6rgios’

De quais UF sio os convenentes!

De quais Regioes sio os convenentes!
Quanto ¢ transferido por UF e por Regiao?

Quem recebe! - —;
Qual a natureza juridica dos convenentes (tipo)?

De quais 6rgios superiores cada tipo de convenente recebe?

Quais os valores de repasse dos 6rgaos superiores por tipo de convenente?

Fonte: elaboracio propria.
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Para responder a tais questdes, recorremos a diferentes variaveis que constam nas
bases de dados denominadas Conwénios e Propostas Cadastradas. O modelo de dados e as
bases foram extraidos em outubro de 2018 por meio do portal do Ministério da
Economia (3 época, Ministério do Planejamento). O Quadro 6, a seguir, traz o

compilado das variaveis utilizadas para as an4lises feitas neste artigo.

Quadro 6 - Varidveis e Métricas

Variavel Descricao e Mensuracio

Valor total do aporte do Governo Federal referente a celebracio do
Instrumento, em reais.

VL_REPASSE_CONV

Modalidade da Proposta: Contrato de Repasse, Convénio, Termo de
MODALIDADE Colaboracio, Termo de Fomento e Termo de Parceria.

DESC_ORGAO_SUP Nome do Orgio Superior da Concedente

UF_PROPONENTE UF do Proponente

REGIAO Regiio do Proponente

Natureza Juridica do Proponente: Administracio Publica Estadual ou
do Distrito Federal, Administracio Publica Municipal, Consércio
Publico, Empresa publica/Sociedade de economia mista e Organizacio

da Sociedade Civil.

NATUREZA_JURIDICA

Fonte: (SICONV, 2022, online).

4 RESULTADOS: MAPEAMENTO DAS TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS
NO AMBITO DO SICONV

Eixo 1: Qual a dimensdo das transferéncias?

Em primeiro lugar, cabe explorar o volume de recursos repassados pelo governo
federal a cada ano da série. Os Graficos 1 e 2 apresentam esses repasses, focando no
montante total e médio de recursos, respectivamente. No periodo de 2008 a 2017, o
valor médio de recursos repassados foi de R$12,3 bilhoes. Observa-se que o montante
de recursos repassados apresentou dois padroes distintos: um primeiro com valores
relativamente mais elevados, entre 2008 e 2013, em que, na média, foram repassados
aproximadamente R$15,1 bilhoes, seguido por um periodo de maior restricio
orcamentaria, entre 2014 e 2017, em que a média dos repasses foi quase metade do
periodo anterior, alcancado valor proximo a R$8,1 bilhdes. O ano de 2008 foi atipico
em relacdo aos valores correspondentes aos exercicios aqui estudados, com repasses na
casa de R$4,1 bilhoes.

Ainda quanto ao montante de recursos repassados, observa-se um acentuado
incremento do esforco realizado de repasse no ano anterior as eleicdes de presidente e
governadores, em 2009 e 2013. Para 2017, nido é possivel atestar esse padrio, uma vez
que os dados de 2018 nio foram ainda (até o momento da conclusio do artigo)

inseridos no sistema, nio obstante a curva denote que este ano corresponde ao maior
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montante de recursos repassados. Poder-se-ia supor que uma explicacio para a dinimica
das transferéncias intergovernamentais possa apontar a importancia dos ciclos eleitorais

NnoS repasses de recursos.

Grifico 1 - Valor total de recursos repassados pelo governo federal referente a celebracio do instrumento

- 2008 a 2017 (em reais)
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Fonte: SICONV, 2008 a 2017 (SICONV, 2022, online).
Nota: Valores deflacionados pelo IPCA para dezembro de cada ano - Valores de dezembro de
2017.

Tomando-se a média de recursos repassados por ano, pode-se afirmar que, no
periodo de 2008 a 2017, foi repassado aproximadamente R$1 milhio para cada
entidade ou ente federado por convénio assinado. No entanto, como destacado para o
montante total de recursos repassados, os valores médios repassados sio distintos
conforme o periodo analisado. No periodo de 2008 a 2013, em média, foram repassados
R$1,3 milhdo por instrumento. Nos anos seguintes, de 2014 a 2017, essa média caiu

pela metade, alcancando o valor de aproximadamente R$686 mil.
Gréfico 2 - Valor médio de recursos repassados pelo Governo Federal referente a celebracio do
instrumento - 2008 a 2017 (em reais)
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Fonte: SICONV, 2008 a 2017 (SICONV, 2022, online).
Nota: Valores deflacionados pelo IPCA para julho de cada ano - Valores de julho de 2017.
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Quanto ao instrumento utilizado, o Grafico 3 demonstra que, em sua quase
totalidade, cerca de 99% dos casos, a cada ano, os contratos de repasse e os convénios
sio utilizados como instrumentos juridicos para as transferéncias discriciondrias no
ambito do SICONV. A diferenca entre ambos ¢é que os contratos de repasse
correspondem as transferéncias administradas por agentes econdmicos em nome da
Unido, como Caixa Econdmica e Banco do Brasil, enquanto os convénios sio realizados
sem a participacido desses intermedidrios. Os termos de colaboracido, parceria e fomento

correspondem a menos de 1% dos repasses realizados por ano.

Grafico 3 - Distribuicio percentual de recursos repassados pelo Governo Federal por
modalidade/instrumento por ano
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Fonte: SICONYV, 2008 a 2017 (SICONV, 2022, online).

Eixo 2: Quem transfere?

Com relacdo as principais concedentes de recursos, por érgio superior, observa-se
uma concentracio em alguns ministérios de dreas distintas. Em 2017, as principais
concedentes foram orgios da administracio direta e indireta vinculados ao Ministério
da Saude e ao Ministério das Cidades, respectivamente, valores em torno de R$3 bilhoes
e R$2 bilhoes. O segundo grupo com maiores repasses é composto pelos Ministérios da
Agricultura, Pecuéria e Abastecimento, da Integracio Nacional e do Esporte, com
repasses proximos a R$1 bilhio.

Observa-se que, dentre as concedentes, nio ha area predominante, uma vez que
ha ministérios das dreas social, econdmica e de infraestrutura. O caso da Satde chama a
atencdo por ser a maior concedente no ambito do SICONV, apesar de possuir um
mecanismo direto e largamente usado para transferéncia de recursos via fundo a fundo
no Sistema Integrado de Administracio Financeira do Governo Federal - SIAFI. Os

outros 15 ministérios corresponderam a aproximadamente 25% dos repasses em 2017.

R. Opin. Jur., Fortaleza, ano 21, n. 36, p.1-31, jan./abr. 2023 ® 19



Pedro Lucas de Moura Palotti | Raquel Wanderley D’Albuquerque | Iara Cremonesi Endo

Grafico 4 - Total de recursos repassados pelo Governo Federal por Ministério, em milhoes de reais

$2.975,95
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Fonte: SICONV, 2017 (SICONV, 2022, online).

No que se refere a modalidade ou ao instrumento de transferéncia, os orgaos
utilizam diferentes estratégias, entretanto os convénios sio modalidades presentes em
todos os casos. Na Tabela 1, observamos que, no ano de 2017, o Ministério da Saude
repassou, em média, mais recursos por meio de termos de colaboracio do que os
Ministérios do Meio Ambiente, Desenvolvimento Social e Educacio, por exemplo.
Enquanto isso, Ministério da Integracio Nacional, Cidades e Turismo priorizaram os

contratos de repasse como instrumento de transferéncia de recursos.

Tabela 1 - Média de recursos repassados por érgao superior por modalidade/instrumento
Modalidade/Instrumento

Ored . Contrato de Convéni Termo de Termo de Termo de
fgao superior Repasse Omvenio Colaboracdo Fomento Parceria
Indusfria, Comércio Exterior 337.767.86 218.294,83
e Servicos
Agricultura, Pecudria ¢ 478.766,36  387.893,31 15.461.250,00  285.715,50
Abastecimento
Ciencia, Tecnologia, 624.492,00  1.229.725,00 3.724.205,56  1.999.980,00
Inovacdes e Comunicacoes
Cultura 645.469,12  372.589,30 400.000,00  199.931,47
Defesa 666.733,84 977.000,00
Educacdo 1.553.939,94 4.310.739,62  463.005,54
Integracdo Nacional 1.778.387,01 976.887,00 1.392.072,02
Justica 2.090.545,74 2.390.833,66 245.531,25 318.896,50
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Savide 1.601.702,70  524.915,30  16.990.950,06

Cidades 558.269,55

Desenvolvimento Agrdrio 1.474.637,26

Desenvolvimento Social 367.002,75 1.139.423,88 16.027.609,98

Esporte 490.433,23  456.600,28 835.518,81
Meio Ambiente 916.052,64  357.871,00 1.681.387,55  200.000,00 969.980,00
Trabalho e Emprego 942.034,88

Trabalho e Previdéncia Social 594.900,00 2.462.404,62
Turismo 632.225,83  203.796,35

Direitos Humanos 283.176,38 1.100.000,00  489.635,69
Presidéncia da Repriblica 282.290,26 598.000,00
SE Agricultura Familiare 311 866 00 1.053.534,47

Des. Agrdrio

Fonte: SICONV, 2017 (SICONV, 2022, online).

Eixo 3: Quem recebe?

Com relacio aos beneficidrios das transferéncias de recursos e quanto a unidade

da federacio, observa-se que a distribuicio dos maiores montantes (ponderados pelas

respectivas populacdes) se direciona para estados das regides Norte e Nordeste. No

Griéfico 5, percebemos que Roraima, Acre e Amapa sio os estados que mais receberam

recursos em 2017, proporcionalmente a suas populacdes. Destaca-se o montante

expressivamente maior do primeiro lugar em relacio aos demais. Esse resultado chama

atencdo para o fato de que os principais beneficiarios das transferéncias voluntarias por

meio de convénios estio em estados menos desenvolvidos.

Grifico 5 - Total de recursos repassados pelo Governo Federal por UF por 100 mil habitantes
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Fonte: SICONV, 2017 (SICONV, 2022, online).

64.686.251,01
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No Grafico 6, podese observar a distribuicio percentual de transferéncias
voluntarias entre 2000 e 2017. Nota-se que os percentuais nio se alteraram de forma
acentuada ao longo do tempo, com excecdo referente a ampliacio inicial dos recursos
para a regiio Sul, que passou de aproximadamente 16%, em 2008, para 24% e depois
26% do total de recursos nos dois anos seguintes. Esse movimento foi acompanhado
pela diminuicdo de recursos para a regiio Centro-Oeste, que passou de 20%, em 2008,

para valores proximos a 10% nos anos seguintes.

Grifico 6 - Distribuicio percentual de recursos repassados pelo Governo Federal por regido por ano
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Fonte: SICONV, 2008 a 2017 (SICONV, 2022, online).

Os proponentes habilitados a receber recursos por transferéncias voluntarias sao
as administracoes publicas municipais e estaduais, organizacdes da sociedade civil,
empresas publicas, sociedades de economia mista e consorcios publicos. Segundo o
Griéfico 7, os municipios e as organizacdes da sociedade civil receberam, em média, mais
de 90% dos recursos repassados’. Os municipios sio os proponentes mais atendidos
pelo governo federal, correspondendo a, em média, 75% dos recursos repassados,
enquanto as organizacoes da sociedade civil correspondem a aproximadamente 15%.

Os estados ocupam o terceiro lugar como proponente habilitado a receber
transferéncias voluntérias, sendo responsdvel por aproximadamente 9% dos recursos
repassados. Consorcios publicos, as empresas publicas e sociedades de economia mista
sdo as entidades que menos recebem recursos, proporcionalmente, uma vez que, em
média, foram responsaveis por menos de 1% dos recursos de transferéncias voluntdrias
entre 2008 e 2017. De todo modo, é interessante observar que os consorcios
basicamente dizem respeito a administracdes municipais, a0 passo que as empresas

publicas e sociedades de economia mista se referem, em boa parte, a administracoes

 Para uma discussio mais aprofundada das implicacoes dessas transferéncias intergovernamentais no
funcionamento da administracio publica municipal, ver, entre outros trabalhos, Marins (2016).
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estaduais, contemplando empresas estaduais de saneamento, desenvolvimento agricola,

desenvolvimento regional e turismo.

Griéfico 7 - Distribuicdo percentual de recursos repassados pelo Governo Federal por natureza juridica
do proponente por ano
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Fonte: SICONV, 2008 a 2017 (SICONV, 2022, online).

Para compreender quem seriam os atores por tras dos rotulos de consdrcios e
empresas publicas, fizemos uma andlise especifica desses casos por meio de uma
investigacio dos nomes dos proponentes. O resultado encontra-se resumido na Tabela

2, com as frequéncias dos termos que mais apareceram.

Tabela 2 - Termos nos Nomes dos Proponentes de Convénios

Proponentes em Consorcios Proponentes em Empresas Publicas
Publicos

Termo N % | Termo N %

Consorcio 1690 97,18 | Empresa 1341 56,53

Intermunicipal 1279 73,55 | Turismo 909 38,32

Desenvolviment 704 Companhia 603

o 40,48 25,42

Sustentdvel 331 19,03 | Desenvolvimento 537 22,64

Publico 304 17,48 | Estadual 445 18,76
Total 1739 100 Total 2372 100

Fonte: SICONV, 2008 a 2017 (SICONV, 2022, online).

Como ¢ possivel observar na Tabela 2, os municipios podem ser considerados os
principais atores nos consoércios publicos, por meio de aliancas intermunicipais, que
aparecem em 1.279 dos 1.739 casos analisados. J4 nas empresas publicas, a presenca dos
estados também ¢ de destaque, estando entre os cinco primeiros termos que aparecem

com maior frequéncia na analise. Outra forma de representar essa participacio dos
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municipios enquanto atores sob o rotulo de consércios publicos ¢ por intermédio de
uma nuvem de palavras. Nas Figuras 2 e 3, é possivel observar a proporcio de acordo
com o tamanho da palavra presente na nuvem de termos em referéncia aos nomes dos

consorcios publicos e das empresas publicas, respectivamente.

Figura 2 - Nuvem de Palavras - Termos nos Nomes dos Consércios Publicos
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Fonte: SICONV, 2008 a 2017 (SICONV, 2022, online).

Figura 3 - Nuvem de Palavras -Termos nos Nomes das Empresas Publicas/Sociedade de Economia Mista

Gomplexo __ Superintenncia Goiasindustrial  Eraldo
I:,Blm Cehap Social Haitacaq. smmus ) (nimicos Wista Hotronoria yiPa hm“ Transita

Talenta Slmlmam
Fublica Hona Processamento m a I' a canllal Portos sleun.v'“wsummgl Indus Banco
o e o aznnastu

Medicina

prom :“ glu Ilm:as Alto Moradia I’m]etns
66

oo Amizs PeS8 Tecnica Hm.mm., tndo_ Womorvass

Parana Matogross Assist 0 Hidricss Enersia

Urbanos Horste

e [sta(lual SA A’i:ao Extensao '.‘.?,Egﬂ'f.ﬁ“a,!i.?....

Cogerh Jundiai  Poruario
Saneamento Municipal Minas JDaraiba _ yitoroi
ambionry Pesquisas 2025 Wil Paraense Pesca DA wieoraa |nsESI3lEImIn' Mo Lazer pgwa S0 Metropeliana

Pemamnuuana Catarina Pe Urbanizadora
Consulioria s"“lsa nem EmatBng Centrals Ig;;:: Porta Ceosaninas OeHal
Evenios

My

Tncnaloma contro Potiguar mmlnlnln m::mmm

urnlnana 5o Ell l:alm Dos Recife

ura' Turistica PrOOel poguigq

oras Ce Empaer B G Rig P9ERE Eletricas

Brazil

Paulista gama ASSISWIICIH IEHIIS Ina “ g Ic

jniormacag Worle EnalerPh Chem Agricola BB]‘““" Agronomico i Banla e "]“a ar

Brasil r20 Produos Eco F Neltu lunnal:an
Transportes Enamig ", Industria  parainan
participacoes  Comsorcie  Promocae :] u.“u:

Metronolitanes CPIUr Biologicos 475 informatica Girculto i Janeirs Sergipe Auricolas
Noma gropecuario
Laboratorio Nevacap olo Ilnellnulrlllcmal b Quimica P erﬂ.g:!llllllcll Turistice Ematerce Gearense

nnmmmu

Recursos w Pouulal pomerciy
Copasa Cagece L ey Imermediacoes 6ran :“r;“’ll‘ Distritos Universida Goouerativa  Conan
ingral Suspe Fumsha 1° Eme  Hemobiras Industrial

Hidrovias I.‘.nnmllnnn

Fonte: SICONV, 2008 a 2017 (SICONV, 2022, online).

Quando se observa a média de recursos repassados por natureza juridica do
proponente, no Grafico 8, os municipios aparecem entre os que recebem a menor
média, de aproximadamente R$630 mil. Esse cendrio ¢ esperado em razio da elevada
quantidade de entes municipais recebendo recursos por transferéncias voluntdrias, o
que diminui a média total. Em seguida, as organizacdes da sociedade civil receberam, em
média, R$1,8 milhdes entre 2000 e 2017. As administracdes estaduais e as empresas
publicas e sociedades de economia mista recebem uma média de recursos superior, de
respectivamente R$3 milhdes e R$3,3 milhdes no periodo. Esses valores correspondem,

em média, a cinco vezes os valores repassados aos municipios.
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Grafico 8 - Média de recursos repassados pelo Governo Federal por Natureza Juridica do Proponente,
por ano
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Fonte: SICONV, 2008 a 2017 (SICONYV, 2022, online).
Notas: Valores deflacionados pelo IPCA para julho de cada ano - Valores de julho de 2017.

Os consorcios publicos correspondem a natureza juridica com maior oscilacio na
média de repasses entre 2008 e 2017. Em média, foram repassados R$3,6 milhdes nesse
periodo. Nos anos de 2009, 2011 e 2013, os consorcios publicos receberam os maiores
valores absolutos dentre os proponentes, com média de R$7,5 milhoes, R$6 milhaes e
R$11,5 milhoes, respectivamente. No entanto, em 2014, foram repassados
aproximadamente 4,3 milhdes em média. Entre 2015 e 2017, os repasses cairam para
valores proximos a R$ 900 mil em média, o que demonstra uma oscilacio elevada nos
valores médios repassados a esse proponente pelo governo federal. Isso contrasta com a
estabilidade dos repasses feitos as administracdes municipais no mesmo periodo.

Por fim, na Tabela 3, ¢ possivel observar que os diferentes 6rgaos superiores, que
transferem recursos voluntariamente, atendem a diferentes “publicos”, ou seja,
diferentes 6rgios (ou dreas) priorizam diferentes tipos de convenentes. Porém, em todos
os casos, os 6rgios da administracio publica estadual, distrital ou municipal aparecem
como provéveis receptores desses recursos - em alguns casos, como o Unico. Para os
Ministérios da Industria, da Agricultura, da Integracio Nacional, da Justica, Cidades, do
Desenvolvimento Social, Esporte, Trabalho e Emprego e do Turismo, os maiores
montantes médios de recursos foram transferidos para os estados ou Distrito Federal.
Enquanto isso, o Ministério da Saude transferiu a imensa maioria dos recursos, em
média, para empresas publicas ou sociedades de economia mista. Ja& o Ministério da

Educacio destinou a maior média de recursos para organizacdes da sociedade civil.
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Tabela 3 - Média de recursos repassados por érgio superior e natureza juridica do convenente

Natureza Juridica do Convenente

Administracdo Administracd E
A . Puiblica ministracdo Consoércio . mpresa Organizagdo da
Orgéo superior Estadual ou do Piblica Publico publica/Sociedade de Sociedade Civil
L Municipal economia mista
Distrito Federal
éndu;ma, Comércio Exterior e 325.000,00 299.362,17
ervicos
Agricultura, Pecudria ¢ 9.151.985,88  270.566,68 614.292,32  1.453.064,31
Abastecimento
Ciencia, Tecnologia, 72710044  316.666,67 2.885.057,22
novagdes e Comunicacdes

Cultura 467.534,23 475.643,40 202.134,52
Defesa 1.278.926,40 611.167,61 3.613.500,00
Educacdo 1.446.647,38 450.855,07 1.916.327,41
Integracdo Nacional 5.205.420,11 844.359,98 2.320.695,00 4.741.496,67 1.392.072,02
Justica 3.052.214,37 528.860,19 450.770,37
Sande 2.730.812,39 630.181,14 515.569,63 41.534.854,50 411.605,89
Cidades 2.803.320,70 520.549,59 740.350,00
Desenwvolvimento Agrdrio 1.432.200,00 1.475.273,81
Desenvolvimento Social 6.649.688,23 317.583,96 2.230.000,00 225.000,00 16.027.609,98
Esporte 1.024.632,60 469.406,56 835.518,81
Meio Ambiente 406.922,50 908.601,20 785.373,52 1.368.131,11
Trabalho e Emprego 3.750.000,00 654.038,46
Trabalho e Previdéncia Social 800.000,00 572.111,11 2.462.404,62
Turismo 3.073.762,09 543.752,01 292.500,00
Direitos Humanos 332.982,06 208.467,87 506.590,25
Presidéncia da Repiiblica 187.966,17 303.307,77 366.000,00
SE Agricultura Familiar e 122629003 22237444  115.211,53 1.276.573,36

Des. Agrdrio

Fonte: SICONYV, 2017 (SICONV, 2022, online).

5 CONSIDERACOES FINAIS

A compreensio do papel federativo do ente central de governo passa pelo
entendimento mais detalhado do aspecto do federalismo fiscal. Dadas as atribuicoes e
responsabilidades constitucionais dos entes federados, os repasses de recursos
contribuem para o financiamento e para a assuncio de fato das obrigacoes
constitucionais, criando as condicdes para execucido de diversos servicos publicos. No
ambito da agenda publica, compreender os repasses do governo federal ¢ base para se
construir cendrios que possam atender as demandas constantes por revisio do pacto
federativo brasileiro, em geral, restritas a borddes ingénuos como “diminuir a
burocracia” ou “mais Brasil e menos Brasilia”.

A andlise descritivo-exploratdria promovida neste artigo permitiu observar
inicialmente que as transferéncias voluntarias de recursos tém carater federativo. Cerca
de 90% dos recursos sio repassados direta ou indiretamente para estados e municipios,

sendo a maior parte para esses ultimos. O restante vai para organizacdes da sociedade
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civil. Com isso, observa-se que sio os entes federados os principais atores chamados a
colaborar para a execucio descentralizada dos recursos federais. Dessa forma, o
fortalecimento das capacidades administrativas do governo federal é essencial para
melhorar a coordenacio federativa, ao passo que a melhoria da implementacio de
politicas publicas depende do fortalecimento dos governos subnacionais.

Nesse sentido, um elemento a ser mais bem compreendido é a atuacio de
instincias coletivas para o recebimento de recursos federais. A figura dos consorcios, em
termos do numero de convénios ou contratos de repasse assinados, ¢ relativamente
insignificante. No entanto, quando tomamos o valor médio dos repasses, os consorcios
aparecem entre os que receberam o maior valor médio entre 2000 e 2017, apesar da
elevada oscilaciao dos repasses governamentais ao longo do tempo.

Como agenda futura de pesquisa, é necessirio aprofundar o entendimento dos
gargalos associados a execucio dos recursos repassados. Quais elementos explicam a
diferenca entre convénios em que a execucio foi célere e utilizou todo o montante de
recursos repassados daqueles em que a execucido esta atrasada e hd baixa execucio! O
que explica a maior utilizacio de uma modalidade de transferéncia frente a outras’
Como o processo de prestacio de contas interfere no processo! Para tanto, cabe analisar
os atributos socioecondmicos, administrativos e politicos dos entes federados, por meio
da integracio de bases de dados.

Outro elemento central ¢é analisar as consequéncias das capacidades
administrativas dos orgios federais sobre a gestio dos convénios e contratos de repasse.
A anilise conjunta dos dados governamentais sobre pessoal, estrutura administrativa,
compras governamentais e orcamento pode indicar como esses orgios e a administracio
federal se estruturam para celebracdo, analise, monitoramento e validacio da prestacio
de contas dos instrumentos juridicos associados ao repasse de recursos pelo SICONV.

Por fim, ¢ importante lancar mios de métodos qualitativos para compreender os
dilemas associados ao repasse e a execucio dos repasses de recursos federais. Tanto
gestores publicos federais, como estaduais e municipais, e do Distrito Federal, devem ser
pesquisados quanto as suas percepcoes sobre os obsticulos de funcionamento e

melhorias necessarias no Ambito da gestio de repasses voluntarios de recursos federais.
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