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RESUMO

O presente artigo realiza um resgate tedrico-pratico das transferéncias vo-
luntarias no Brasil. Neste sentido, o artigo inicia com a apresentacdo de
categorias tedricas que se constituem pano de fundo da federagao brasilei-
ra, analisadas sob o prisma da reparti¢do de recursos financeiros entre os
entes da federagdo. Neste contexto, o objetivo do estudo é apresentar os
aspectos contextuais e praticos que fundamentam a importancia e a regu-
laridade das transferéncias voluntarias no Brasil, a partir dos temas: fede-
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ralismo, federalismo fiscal e transferéncias intergovernamentais. O estudo
¢ descritivo e se utiliza das técnicas de revisdo bibliografica e documental.
Os resultados mostram a regularidade da utilizacdo das transferéncias vo-
luntarias do governo federal, no periodo de 1995-2021, e sua importancia
relativa nos anos de 2019 e 2020, como suporte ao fortalecimento do fede-
ralismo do tipo cooperativo.

Palavras-chave: Federalismo. Federalismo Fiscal. Transferéncias Inter-
governamentais. Transferéncias Voluntarias.

ABSTRACT

This paper is a theoretical and practical review of voluntary transfers in
Brazil. In this sense, the article begins with the presentation of theoreti-
cal categories that constitute the background of the Brazilian federation,
analyzed from the perspective of the distribution of financial resources
among the entities of the federation. In this context, the objective of the
study is to present the contextual and practical aspects that underlie the
importance and regularity of voluntary transfers in Brazil, based on the
topics: federalism, fiscal federalism and intergovernmental transfers. The
study is descriptive and uses the bibliographic and documental review te-
chniques. The results show the regularity of the use of voluntary transfers
from the federal government in the period 1995-2021, and their relative
importance in the years 2019 and 2020, as support for the strengthening of
cooperative type federalism.

Keywords: Federalism. Fiscal Federalism. Intergovernmental Transfers.
Voluntary Transfers.
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1 INTRODUCAO

As transferéncias voluntarias se constituem instituto de cooperacao
financeira entre os entes federados do pais, ou a pessoas juridicas a eles
vinculadas, e ainda a entidades sem fins lucrativos, para executar acdes
de interesse publico cujo financiamento se da por meio dos or¢camentos
federais, estaduais e municipais. Sdo importantes mecanismos que via-
bilizam a realizagdo de politicas publicas e, por sua caracteristica de uso
discricionario dos recursos, merecem atengdo, porque também possuem
importante papel na realizagao do federalismo fiscal.

Para Marins (2016), as transferéncias de recursos financeiros sio
classificadas como obrigatorias e voluntarias, condicionadas ou incondicio-
nadas. A classificagdo pelo autor se da pela propria dicgdo do art. 25 da Lei
de Responsabilidade Fiscal — LRF — Lei n° 101/2000 (BRASIL, 2000):

Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por
transferéncia voluntaria a entrega de recursos correntes ou de
capital a outro ente da Federagao, a titulo de cooperagdo, au-
xilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determina-
¢io constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de
Saude.

Segundo o dispositivo legal transcrito, transferéncias voluntarias
sao definidas como a entrega de recursos correntes ou de capital a outro
ente da Federagdo, a titulo de cooperacao, auxilio ou assisténcia financei-
ra, que ndo decorra de determinacdo constitucional, legal ou os destina-
dos ao Sistema Unico de Satide. Elas se ligam a voluntariedade do gestor
publico e atendem a requisitos de discricionariedade. Isso quer dizer que
o gestor publico pode empregar os recursos advindos da transferéncia vo-
luntaria na execugdo de determinado programa ou projeto de interesse da
Administracdo Publica, o que, por vezes, pode resultar em situagdes de
interesse politico-partidario (MOUTINHO, 2016).
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Dessa forma, conhecer a tessitura e os efeitos das transferéncias
voluntarias se constituem em importante aporte para o campo de estudo
do federalismo fiscal. O presente artigo se insere nesse campo ¢ objetiva
apresentar os aspectos contextuais e praticos que fundamentam a impor-
tancia das transferéncias voluntarias no Brasil ambientadas no contexto
do federalismo, federalismo fiscal e transferéncias intergovernamentais.

O artigo ird introduzir a tematica do federalismo fiscal do tipo co-
operativo, preconizado por meio das transferéncias voluntarias, a partir
do contexto da revisdo de literatura para, em seguida, explicar a forma
e a finalidade desse instrumento, e sob quais aspectos se efetiva a sua
importancia na concretizagdo das politicas ptblicas no Brasil. Para tanto,
buscaram-se informag¢des de cunho quantitativo referentes ao volume de
recursos desembolsados nos ultimos 26 anos pelo Governo Federal, de
1995 a 11 de junho de 2021. Nesse sentido, procura-se evidenciar a exis-
téncia de informagdes disponiveis, em nivel da Federacdo Brasileira, que
demonstrem o grande volume de recursos utilizados na modalidade de
transferéncias voluntarias repassadas aos estados da Federagao.

A tematica, além de atual, apresenta aderéncia para a discussao no
meio académico, no institucional publico e no cenario politico nacional e
internacional. Nesse sentido, a pesquisa orientou-se pela seguinte questao:
como se apresentam as transferéncias voluntarias no contexto do federa-
lismo fiscal? Para enfrentar essa questao, o artigo pretende mostrar aspec-
tos conceituais, caracteristicas e regularidade das transferéncias volunta-
rias, entre os anos de 2005 a 2021, em valores absolutos, e sua importancia
relativa nos anos de 2019 e 2020.

Além dessa introducdo, esse artigo apresenta as seguintes secoes:
2) Revisao de literatura, dividida nos seguintes topicos: 2.1) Federalis-
mo; 2.2) Federalismo fiscal, 2.3) Transferéncias intergovernamentais; 2.4)
Transferéncias legais e transferéncias voluntarias; 3) Aspectos singulares
das transferéncias voluntarias e seu papel no federalismo fiscal; 4) Proce-
dimentos metodologicos; 5) Transferéncias voluntarias no Brasil e as evi-
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déncias do federalismo fiscal do tipo cooperativo; 6) Consideragdes finais.
2 REVISAO DE LITERATURA

Nesta se¢do, sdo aportados os conhecimentos teoricos acerca do fe-
deralismo no contexto da federagdo brasileira e suas diferentes vertentes.
A apresentagdo dessa gradagdo literaria da tematica é importante, porque
localiza a modalidade das transferéncias voluntarias no contexto das trans-
feréncias intergovernamentais, destacando os seus aspectos peculiares em
relacdo as demais.

2.1 FEDERALISMO

O tema do federalismo tem sido objeto de estudos de varios auto-
res ¢ doutrinadores nos mais diversos campos do conhecimento cientifi-
co, a saber: direito, ciéncia politica, sociologia, economia, entre outros.
Também ¢ assunto de debate e de atengdo nas areas de gestdo e politicas
publicas (SOARES; MACHADO, 2018). Esse espectro de variagdes e
correlagdes de temas se liga, em geral, a defesa da distribuicao equitativa
de recursos publicos a fim de minimizar graves assimetrias e vulnerabili-
dades econdmicas e sociais, principalmente em paises periféricos, como
o0 Brasil.

Dallaverde (2016) define federalismo como modelo de Estado for-
mado pela Unido de entes autonomos, sob uma ordem juridica centraliza-
da e dotada de soberania. Prado (2007), na mesma linha de entendimento,
faz a generalizacdo do conceito, informando-o como sendo um arranjo
politico-institucional que visa conciliar a existéncia de uma nagdo com a
autonomia e a individualidade politica das diversas regides que a compoe.
Para Dallaverde (2016), as caracteristicas do federalismo sdo: autonomia
dos entes federados, a reparti¢@o de competéncias e a supremacia da Cons-
tituicao. Essas caracteristicas também se coadunam com os temas centrais
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da questdo federativa, ressaltados por Silva (2005): autonomia, fungdes
fiscais, competéncias tributarias, transferéncias fiscais e a relevancia da
acdo coordenadora liderada pelo Governo central.

A federacao difere da confederacdo, porque, nesta, os estados € que
sdo autdnomos e soberanos; na federagdo, ha um poder central que subor-
dina os estados-membros, inclusive a Unido, que ¢ a Constituicdo. Um
modelo de experiéncia historica de confederagio, a partir de 1787, sdo os
estados norte-americanos. O modelo de federagcdo concebido como clas-
sico caracteriza-se como dual ou dualista, havendo duas esferas de poder,
distintas e com competéncias proprias.

Rocha (2007), abordando os aspectos distintivos da federagdo, con-
cebe-a como uma evolugao da confederacdo. Nesta, os estados se mantém
soberanos e conservam sua individualidade juridica no plano internacio-
nal. A confederagdo se apoia em um tratado. Na federagdo, s6 o ente fe-
deral é soberano. Os estados-membros ndo possuem soberania; somente
autonomia. O amparo juridico da federagao ¢ uma Constituicao.

O termo federalismo, em sua concepg¢do formal, encontra conver-
géncia em diversos autores que abordam o tema, por exemplo, Lassance
(2012), Soares (2018), Dallaverde (2016), entre outros. Essa concepcao
formal mencionada, em geral, atém-se aos aspectos conceituais do termo,
encontrando elementos comuns, mas importantes € necessarios para sua
compreensao, como forma de governo, descentralizagdo, autonomia dos
entes subnacionais etc. Karl Loewenstein define federalismo como:

O confronto [...] entre duas soberanias estatais diferentes que
estdo territorialmente separadas e que se equilibram uma a ou-
tra. A existéncia de fronteiras federais limita o poder do estado
central sobre um estado membro, e vice-versa. (LOEWENS-
TEIN, 1979, p. 353. Tradugao nossa).

A abordagem do federalismo feita por Loewenstein, em sua obra
intitulada 7eoria da Constitui¢do, preconiza que nao existe Estado federal
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sem uma Constitui¢ao escrita. A organizacdo federal se baseia na ideia de
que a Carta Constitucional estabelece um compromisso entre os interes-
ses da unidade nacional e a autonomia dos estados-membros, oferecendo
equilibrio duradouro e beneficio para todos. A abordagem de Loewenstein
radica-se na ideia de que é por meio desse pacto que os estados-mem-
bros, entdo soberanos, abrem méao de certos direitos em favor do Estado
central. Por outro lado, esses estados-membros gozam da prerrogativa de
estarem protegidos pelos outros estados e ainda usufruem da vantagem de
se vincularem a um Estado central. Na sequéncia, o autor aponta para a
distribuicao de competéncias feitas, em nivel constitucional, para o Estado
central e para os estados-membros:

A chave para a estrutura do poder federal reside na distribui¢do
de poderes. Existe um minimo irredutivel de poderes federais
que sdo indispensaveis numa verdadeira ordem federal. Dizem
respeito aos seguintes dominios: assuntos externos, defesa
nacional, sistema monetario, pesos ¢ medidas, nacionalidade,
comércio e comunicacdes entre os estados membros € meios
financeiros para a execucgdo de tarefas federais. Este catalogo
minimo de competéncias do estado central, classico em todas as
antigas organizagdes federais, conheceu, apds experiéncias re-
centes, uma extensao devido as tarefas estatais exigidas pelo es-
tado social e a prestagdo de servicos, que ndo pode ser realizada
se houver desigualdades territoriais no territorio da organizacio
federal. (LOEWENSTEIN, 1979, p.356. Tradugdo nossa).

Lassance (2012) preceitua que o termo essencial para compreen-
der o federalismo ¢ a descentralizacdo territorial do Poder politico. Essa,
embora ndo seja caracteristica exclusiva da federagdo, estando presente
em outras formas de Estado, com menos intensidade, como acontece em
paises unitarios, ou com mais intensidade em paises confederados, ¢ con-
dicdo necessaria para a existéncia da federagdo.

Conti (2012) esclarece que o Brasil ¢ uma federacao e, como tal, ¢
fundamental que haja a autonomia dos seus entes federados, chamados de
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entes subnacionais, ai compreendidos. Essa autonomia se revela na dispo-
si¢ao de recursos financeiros que os torne capazes de depender menos dos
outros entes ¢ da Unido. No Brasil, a partir da Constituicdo de 1988, esta-
beleceu-se um tipo diferenciado de federag@o, agora com a apresentagdo
de trés niveis de poder: Unido, entes estaduais ¢ municipais (REIS, 2017).
Nesse contexto, abre-se a discussdo para o federalismo, que traz no bojo
dessas reflexdes relagdes de ordem constitucional, politica e institucional.

No caso do Brasil, a Unido federal detém o poder central, e os es-
tados e municipios constituem as unidades territoriais. O federalismo ¢
caracteristica do Estado brasileiro desde 1989, quando foi proclamada a
Reptblica. Desde a sua implantagdo, possui uma trajetoéria marcada por
conflitos e tensdes, progressos e retrocessos, combinando entre o modelo
de Estado centralizado da unidade ¢ integracdo nacional, e descentraliza-
do de autonomia e diversificagdo regional (PRADO, 2007). Essa traje-
toria historica do federalismo teve a ampliagdo de sua descentralizagdo
com a promulgacao da Constituicao Federal de 1988, que conferiu maior
autonomia aos entes federados; no caso, os municipios brasileiros. Essa
autonomia, porém, s6 se respalda com a existéncia de recursos proprios,
capazes de atender as competéncias e as necessidades dos respectivos en-
tes (DALLAVERDE, 2016).

Os fatores que caracterizam a esséncia do federalismo s3o a autono-
mia politica e a financeira de cada ente federativo. Lassance (2012) lecio-
na que sua dinamica ¢ impulsionada por mecanismos de responsividade e
accountability, por um lado, e sistema de freios e contrapesos, por outro
lado. Em razdo desses mecanismos, essencialmente os de freios e con-
trapesos, o federalismo tem um grande papel na distribui¢do de recursos
politicos e fiscais. Assim, para Lassance (2012) ndo apenas a politica deve
ser incorporada a analise do desenvolvimento, mas também o federalismo
deve ser visto como uma forma virtuosa para a distribuicdo geografica
da riqueza e da renda. E nesse aspecto do federalismo que se adentra no
federalismo fiscal; proximo topico.
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2.2 FEDERALISMO FISCAL

Alguns aspectos importantes do federalismo fiscal, qualificados por
autores, por exemplo, Prado (2007, p. 2 ), como singulares e inicos em
cada pais, possuem fatores técnicos motivados por contextos historicos e
politicos. O federalismo fiscal, na li¢do do autor, compreende:

[...] o conjunto de problemas, métodos e processos relativos
a distribui¢@o de recursos fiscais em federagdes, de forma tal
que viabilizem o bom desempenho de cada nivel de governo
no cumprimento dos encargos a ele atribuidos. Isto remete para
as relagdes entre atribuicdo de impostos, distribui¢do intergo-
vernamental do gasto publico e, principalmente, transferéncias
intergovernamentais.

Prado (2007) associa o federalismo fiscal as relagdes entre atribui-
¢do de impostos, distribuicao intergovernamental do gasto publico e, prin-
cipalmente, transferéncias intergovernamentais, entre as quais se locali-
zam as transferéncias voluntarias.

Na li¢ao de Silva (2005), o federalismo fiscal acontece por meio de
suas relagdes fiscais no contexto federativo. A sua adog@o implica a distri-
bui¢do de competéncias constitucionais fiscais e estas se revelam no trato
das fungdes fiscais denominadas alocativa, distributiva, e estabilizadora,
e como elas podem ser utilizadas em trés formas de organizacao politica
do Governo: 1) plena centralizagdo, correspondente a forma unitaria de
governo, ii) absoluta descentralizagdo, em que os governos locais desem-
penham as competéncias fiscais; iii) forma federativa, modelo misto que
aglutina as duas formas de organizagao anteriores, com competéncias cen-
tralizadas e competéncias descentralizadas, com responsabilidades fiscais
compartilhadas. Na licdo do autor, o federalismo fiscal possui natureza
dindmica e assumiu configurac¢des diversas ao longo do tempo e do espa-
¢o, e € produto da interac¢ao entre as regras institucionais e a organizagao
e dinamica econdmica do pais.
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A funcio estabilizadora liga-se ao equilibrio macroeconémico, pela
qual o Governo central intervém por meio de politicas fiscais restritivas,
voltadas para a contengdo do gasto publico e o aumento da arrecadagao,
de forma, por exemplo, a se conterem crises recessivas e inflacionarias.
A fungdo distributiva, por sua vez, da-se com a intervencao dos governos
na economia, para a distribui¢do mais equanime da renda, visando mini-
mizar as desigualdades existentes. A funcdo alocativa esta relacionada a
producdo de bens e servigcos ndo oferecidos adequadamente pelo sistema
de mercado. Nesse caso, o0 Governo intervém quando nao € possivel alocar
bens e servigos pelas condi¢des mercadologicas. Essas fungdes se mos-
tram uteis no modelo de organizag@o na forma federativa, porque se ligam
ao federalismo fiscal, que esta relacionado a distribui¢do de competéncias
constitucionais fiscais entre os membros da federagdo, para que, na medi-
da de suas competéncias e capacidades de financiamento, construam seus
desenhos institucionais (SILVA, 2005).

Para Baido, Cunha e Souza (2017), encarar a ampliacao das dispari-
dades regionais ¢ um dos desafios a ser enfrentado pelo federalismo fiscal
brasileiro; isso porque ha concentracdo de bases tributarias em pontos es-
pecificos do territério que afetam a reparticao das receitas. Evidentemen-
te, isso afeta a equidade dessa reparticdo. Para Prado (2007), ndo existem
critérios universais para avaliar sistemas fiscais em federagdes. Cada uma
tem sua especificidade e envolve diferentes instituigdes de ordem politica,
cultural, étnica e religiosa. Porém, todas, de alguma forma, devem apre-
sentar padroes de coesdo e eficiéncia. A coesdo, em uma federagdo em
que os entes subnacionais possuem relativa autonomia, ¢ desafio para as
institui¢des que também deverdo incentivar e manter um grau elevado de
cooperacao intergovernamental. Essas mesmas instituigdes, juntamente
com seus sistemas fiscais, deverdo assegurar equidade de acesso tanto a
servicos publicos quanto a oportunidades de desenvolvimento individual.

Pelo lado da eficiéncia, Prado (2007) ressalta que a federagdo esta-
ria ligada a dois aspectos: a prestagdo adequada de servicos, observando
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a relag@o custo-beneficio, com minimizacao da carga tributaria, ¢ a mini-
mizacao dos efeitos negativos que o Estado pode exercer sobre o sistema
econdmico, notadamente no que se refere ao sistema tributario, com har-
monizacao e custos para o contribuinte. A discussdo, no entanto, nao fica
restrita a entender o federalismo como reparticdo de competéncias fiscais
entre os entes da Federacdo. Para Linhares, Mendes, ¢ Lassance (2012), a
meta mais importante, ndo somente para o Brasil mas para todos os paises
federativos do mundo, ¢ a estruturacdo de um federalismo equilibrado, o
que ndo ¢é exatamente facil no Brasil, em razao das graves desigualdades
sociais e regionais existentes. Ao lado dessas desigualdades regionais, ha
uma crescente demanda por parte da populacdo, que tem se tornado mais
exigente a partir dos instrumentos criados ap6s 1988, e que reclama uma
atuag@o mais atenta da Administragdo Publica, exercendo maior pressao
sobre o Estado brasileiro. Os autores ainda destacam que ndo convém tra-
tar o problema federativo somente com a melhor distribui¢do ou alocagdo
dos recursos tributarios, embora isso seja relevante. E necesséario compre-
ender como esses recursos estdo sendo utilizados e se eles atendem apro-
priada e eficientemente as demandas da sociedade. Essa visao do federa-
lismo, em sua conformacao constitucional e politico-institucional, tem um
papel importante na ativagdo e na descentralizagao das politicas publicas,
especialmente no tocante a redugdo das desigualdades. Sobre isso, aponta
Lassance (2012, p. 15): “Em suma, trata-se de considerar os arranjos fe-
derativos como mecanismos centrais para acdes publicas cooperativas ou
compartilhadas capazes de reduzir a grande desigualdade e heterogeneida-
de estrutural da regido, em particular, e do pais”.

Esses arranjos federativos sdo o chamado federalismo cooperativo
ou federalismo por cooperagdo e visam buscar a redugdo das desigualdades
regionais sobretudo nas areas sociais de educagdo e saude, econdmica e de
desenvolvimento nacional (DALLAVERDE, 2016). E, portanto, o federa-
lismo cooperativo o vinculo que se estabelece entre os entes da Federacao
de forma muitua para atingir interesses comuns, como um pacto para a re-
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ducdo de desigualdades e a consecugdo dos direitos dos cidaddos. Isso € o
que se depreende da li¢ao de Dallaverde (2016), no tocante ao federalismo
por cooperagao, que se caracteriza pela ajuda mutua entre o ente central e os
entes subnacionais, cuja finalidade € atingir objetivos comuns relacionados
ao desenvolvimento econdmico da nacdo. Nesse contexto de “cooperagdo”
entre os entes federados, estabelece-se a concretizagdo das transferéncias
voluntarias, ao lado do auxilio e da assisténcia. Para a autora, o federalis-
mo cooperativo funda-se na homogeneizacao, que quer dizer a busca pela
redugdo das desigualdades regionais, com o estabelecimento de condigdes
sociais equanimes em todo o territorio nacional. Exsurgem no seio do fe-
deralismo cooperativo instrumentos que movimentam os mecanismos do
federalismo fiscal: sdo as transferéncias intergovernamentais, entre as quais
estdo as transferéncias voluntarias, assunto dos proximos topicos.

2.3 TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS

Entre as formas de financiamento dos entes federados estdo as recei-
tas proprias e as transferéncias intergovernamentais. As receitas proprias se
dao, em regra, pela arrecadagao direta do ente. Quando se ddo de forma in-
direta, pelo recebimento de recursos arrecadados por outro ente da Federa-
¢do, tem-se as transferéncias intergovernamentais (DALLAVERDE, 2016).

Os autores Mendes, Miranda e Césio (2008) informam que as trans-
feréncias intergovernamentais no Brasil ocupam lugar de destaque como
elemento central no sistema de relagdes federativas e sdo item importante
na composicao da receita de grande parte dos governos de estados € muni-
cipios. Suzart, Zucculotto e Gomes (2018) lecionam que a descentralizacao,
no que concerne ao federalismo fiscal, poderia promover a oferta eficiente
de bens publicos para a populagao, derivados das demandas locais e cujas
escalas de produgao fossem irrelevantes em nivel nacional. Nesse contexto,
os autores abordam a importancia das transferéncias intergovernamentais
no federalismo fiscal brasileiro, que surgem como forma de corrigir/minimi-
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zar desequilibrios entre os entes subnacionais. Todavia, na opinido dos auto-
res, também podem induzir a acomodag¢ado de determinados entes federados
ou funcionar como um convite ao desperdicio de recursos.

As transferéncias intergovernamentais, assim como a reparticao
das receitas tributarias, inserem-se no contexto do federalismo fiscal. Isso
porque uma das razdes do federalismo ndo ¢ uma mera forma de organi-
zacdo do Estado (DALLAVERDE, 2016). O papel e a importancia das
transferéncias intergovernamentais se situam no proprio contexto dos ob-
jetivos do federalismo, que € a consecugdo dos objetivos da equalizacdo e
a melhoria das condi¢des de vida da populagdo. No mesmo sentido, temos
Sakurai (2013), para quem as transferéncias governamentais representam
um dos principais mecanismos ligados ao federalismo fiscal.

Gasparini ¢ Miranda (2011) lecionam que a descentralizagio fiscal,
em economias de paises com fortes disparidades regionais, tende a agra-
var o problema, porque a autonomia fiscal dos governos locais inclina-se a
privilegiar areas mais ricas com maior capacidade de mobilizagao dos re-
cursos. Uma saida, segundo os autores, ¢ criar um sistema federativo que
permita equilibrar as receitas publicas nas diversas regides da na¢cdo. Uma
das saidas, no caso do Brasil, foi fazer uso das transferéncias compensa-
torias de verbas publicas, que se deram, por exemplo, com a criacdo dos
fundos de carater distributivo, como o Fundo de Participagdo dos Estados
(FPE) e o Fundo de Participacdo dos Municipios. Esses fundos tém funcéo
distributiva, atribuida pela Constitui¢ao Federal de 1988.

As transferéncias intergovernamentais se originam como consequ-
éncia da descentralizagdo que € peculiar na federacdo. Nos regimes fede-
rativos, os estados subnacionais recebem mais encargos e mais atribui-
¢oes, ¢ passam a ser responsaveis pela aplicacdo de um maior valor na
provisio dos servigos publicos (BAIAO, CUNHA, SOUSA, 2017).

A Constitui¢do Federal brasileira de 1988 abriu um leque de opor-
tunidades para promover a descentralizacdo federativa por meio da dis-
tribuicdo de competéncias dos entes federados. A distribuicao dessas
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competéncias aparece nas formas assumidas pela Carta Magna, que sio:
competéncias privativas, concorrentes, administrativas e legislativas. Ao
lado delas, ha, também, as transferéncias intergovernamentais, que con-
tribuem para a descentralizacdo de diversas atribui¢des aos estados € aos
municipios (DALLAVERDE, 2016).

Foi a partir da Constituicao de 1988 que houve um aumento da
responsabilidade dos governos locais quanto a prover servigos publicos a
populagdo, mas também um significativo aumento de municipios, muitos
deles sem condi¢des de serem erigidos a categoria de municipios, o que
fez aumentar a dependéncia dos repasses de recursos financeiros por parte
do Governo Central. Tal entendimento ¢ de Sakurai (2013).

Mendes, Miranda e Cosio (2008, p. 7) abordam algumas caracteristi-
cas que consideram desejaveis para as transferéncias intergovernamentais:
1) autonomia dos governos subnacionais na gestao e na alocagao de recursos;
i1) accountability na relagdo existente entre o eleitor € o gestor do governo
subnacional que recebe a transferéncia; iii) redistribuicao regional da capa-
cidade fiscal, da qualidade e da quantidade dos servicos publicos, da renda
e de oportunidades; iv) redug¢do do hiato fiscal entre a demanda por bens
e servigos ¢ a capacidade fiscal de cada ente subnacional; v) flexibilidade
para absorver choques econdmicos positivos e negativos; vi) independéncia
nas negociagdes de ordem politica na definicdo de montante, critérios de
partilha e entrega das transferéncias; vii) incentivo a internalizagdo, pelos
governos subnacionais, de externalidades geradas por bens e servicos publi-
cos ofertados por esses governos; e, por ultimo, viii) incentivo a responsabi-
lidade fiscal e a gestdo eficiente dos recursos transferidos.

Dallaverde (2016) observa que as relagdes federativas sdo um pano
de fundo para a compreensao do instituto das transferéncias intergoverna-
mentais que se situam na ambiéncia do federalismo cooperativo, com forte
acentuacao no objetivo de reducdo das desigualdades regionais, notadamen-
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te de carater social e economico. Nesse mister, aparecem as transferéncias
voluntarias, as quais, na opinido da autora, sdo pouco exploradas no campo
juridico, o qual se dedica mais ao estudo das transferéncias constitucionais
vinculadas ou obrigatdrias.

Outro aspecto do federalismo trazido por Dallaverde (2016) ¢ o fede-
ralismo assimétrico, que surge com a necessidade de reduzir as desigualda-
des entre os entes federados. E fato, segundo a autora, que as transferéncias
intergovernamentais ndo surgem apenas para prover necessidades provo-
cadas pela assimetria, mas elas constituem, inegavelmente, uma forma de
correc¢ao da assimetria.

O Brasil, como republica federativa, adota o federalismo do tipo co-
operativo, o que quer dizer que existe participagdo conjunta dos entes fede-
rados para a realizagdo de politicas publicas (DALLAVERDE, 2016). Essa
cooperagdo visa a constituicdo de um Estado que, a0 mesmo tempo que
respeita a autonomia financeira de seus entes federados, possibilita a redu-
c¢do das assimetrias existentes entre eles. Dentro do enfoque do federalismo
brasileiro, as transferéncias intergovernamentais tém intima relacdo com a
arrecadagdo tributaria de seus entes federados, envolvendo a partilha dos
recursos advindos dessa forma de captagdo.

Para Dallaverde (2016), as transferéncias intergovernamentais ope-
ram, basicamente, de duas formas: de forma obrigatdria, que repassa a
maioria dos recursos, € de modo voluntario, relevante para a maioria dos
municipios brasileiros, por ser a tnica possibilidade de realizagao de novos
investimentos. Tem-se, na ultima, as transferéncias voluntarias. As trans-
feréncias intergovernamentais, para a autora, representam um caminho de
distribuicao de recursos e de viabilizagao de politicas publicas, e nas quais
ha um vasto campo de possibilidades, capaz de produzir mais ¢ melhores
resultados. Contudo, ha, ainda, um grande vazio no tratamento do tema,
especialmente no tocante a legislacdo que trata da matéria.

Baido, Cunha e Souza (2017) veem, nas transferéncias intergover-
namentais, um modo de atenuar as disparidades regionais, considerando
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que, em todas as federagcdes do mundo, a arrecadacdo tributaria é maior
no nivel central de governo e menor nos niveis locais (governos subnacio-
nais). Desse modo, elas se tornam necessarias para, além de minimizar os
efeitos do desequilibrio vertical, como chamam a essas diferencas entre
atribuicdes e receitas nos diferentes niveis de governo, representar uma
oportunidade de minimizar as desigualdades entre as regioes.

De acordo com Reis (2017), as questdes que envolvem a partilha de
recursos publicos sdo sensiveis e complexas, tornando-se mais tensas quan-
do as relagdes federativas sdo afetadas por drasticos desequilibrios finan-
ceiros e a sociedade apresenta um grave quadro de disparidades sociais. O
enfrentamento, segundo o autor, para essa situagdo ¢ a utilizagdo de meca-
nismos distributivos adequados em prol da melhoria de vida dos cidadaos.

Por outro lado, na opinido de Mendes, Miranda e Cdsio (2008), as
transferéncias intergovernamentais podem minar os incentivos necessa-
rios para que os governos dos entes federados assumam atitudes fiscais
responsaveis, podendo acarretar um desinteresse nos governos de explorar
as suas bases tributarias. Isso porque o sistema de transferéncias governa-
mentais pode ser usado para fins de pressdo politica, em vez de estimular a
proposi¢ao de bons projetos para serem executados. Existe a preocupagao
de que as transferéncias intergovernamentais possam estimular ou deses-
timular a gestdo eficiente dos recursos. Casos em que haja, por exemplo,
excessivo aporte de recursos por transferéncias incondicionais, podem le-
var a uma indug¢ao ao baixo controle da qualidade dos gastos por parte dos
governos subnacionais.

2.4 TRANSFERENCIAS LEGAIS E TRANSFERENCIAS
VOLUNTARIAS

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu os tributos que devem

ser arrecadados em cada esfera de governo: Unido, estados e municipios.
Na reparti¢ao da receita entre os entes federados, os municipios sdo os que
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auferem menos recursos no bolo tributario. As alternativas que se dao as
verbas federais para estados e, principalmente, municipios, sdo as transfe-
réncias de recursos de ordem obrigatdria e voluntaria (GARRIDO et al.,
2009). As primeiras sdo as transferéncias legais, constitucional e legal em
sentido estrito, e as ultimas, s3o as voluntarias, que acontecem por decisao
discricionaria pelo ente concessivo dos recursos.

As transferéncias legais se caracterizam por legislacdo especifica que
lhes determina a forma de transferir e aplicar os recursos e prestar contas.
Dallaverde (2016) aporta algumas classificagdes das transferéncias legais,
agrupando-as em vinculadas e desvinculadas. As primeiras estariam jungi-
das a um fim especifico; as segundas, ao contrario, ndo estariam. Exemplo
de transferéncias ndo vinculadas a um fim especifico ¢ a compensagao fi-
nanceira devida aos estados, Distrito Federal e municipios, em razao do
resultado da exploragdo de petroleo ou gas natural, recursos hidricos para
geracgdo de energia elétrica, entre outros. De outra sorte, existem as transfe-
réncias legais vinculadas a um fim especifico e estas, segundo Dallaverde
(2016) podem se subdividir em: i) transferéncias automaticas; ii) transferén-
cias fundo a fundo; e iii) transferéncias diretas ao cidadao.

As transferéncias automaticas, como o proprio nome diz, acontecem
sem exigéncias para o recebedor dos recursos; também ndo se submetem
a celebracao prévia de convénio. Porém, nem toda transferéncia prevista
em lei ¢ obrigatdria, até porque as transferéncias voluntarias também tém
previsao legal. As transferéncias fundo a fundo s@o espécies de transfe-
réncias legais que ndo se operam por convénio ou instrumentos congéne-
res. Os repasses ocorrem diretamente de um fundo nacional a outro fundo
estadual ou municipal. S3o mais comumente utilizadas nos repasses dos
recursos dos fundos das areas de satude e de assisténcia social. As trans-
feréncias diretas ao cidadao, também ligadas a um fim especifico, por sua
vez, concretizam-se pelo repasse dos recursos diretos ao cidaddo, para
execucdo de determinado programa de governo, que sdo operacionaliza-
dos pelos municipios cuja populagdo encontra-se cadastrada no Governo
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Federal. Sdo exemplos dessa transferéncia o Bolsa-familia e o Programa
de Erradicagdo do Trabalho Infantil (PETI). Recentemente, em razdo da
pandemia do novo coronavirus, que assolou o mundo em 2020, o Governo
Federal do Brasil langou mao de um outro programa de transferéncia de
renda voltado a populagdo economicamente ativa atingida pela pandemia:
empregados, trabalhadores autonomos e microempresarios.

No entendimento de Mendes, Miranda e Cosio (2008), a transferén-
cia direta ndo se caracteriza como transferéncia intergovernamental, posto
que repassadas diretamente ao cidaddo. No entanto, possuem alto poder de
impacto em nivel regional, por terem carater efetivamente mais distributivo.

As transferéncias voluntarias, por sua vez, operam com a entrega de
recursos financeiros de forma voluntaria de um ente federado para outros
entes da Federagdo, com a finalidade de executar politicas e programas de
governo. Assim, as transferéncias voluntarias operam por meio de convé-
nios ou de instrumentos congéneres. Elas sao espécies das transferéncias
intergovernamentais e se caracterizam pela discricionariedade dos gover-
nos em dispor de recursos por meio de instrumentos de cooperagdo que se
estabelecem tanto da Unido para estados quanto de estados para munici-
pios. Elas sao reguladas pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) — Lei
Complementar n° 101 de 4 de maio de 2000 (BRASIL, 2000).

3 ASPECTOS SINGULARES DAS TRANSFERENCIAS VO-
LUNTARIAS E O SEU PAPEL NO FEDERALISMO FISCAL

A Constitui¢ao Federal de 1988 do Brasil repartiu competéncias
entre os entes federados, em especial os municipios brasileiros, os quais,
muitos deles, mesmo ndo tendo condigcdo de sustentarem-se sozinhos,
tiveram flexibilizadas suas criagdes, na expectativa de participarem das
reparti¢cdes constitucionais de receitas e de transferéncias intergoverna-
mentais, entre elas as transferéncias voluntarias, advindas da Unido e dos
estados (DALLAVERDE, 2016).
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Em uma concepgao talvez mais didatica, Soares e Melo (2016) su-
marizam as diversas fontes de receitas auferidas pelos municipios brasilei-
ros. Entre elas, estdo as receitas proprias, as transferéncias constitucionais;
as transferéncias legais, as quais apresentam duas modalidades: condicio-
nadas e incondicionais; as transferéncias do Sistema Unico de Saude, que
assumem relevancia por seu carater essencial a populagao; e as transferén-
cias voluntarias. Todos esses tipos de transferéncias intergovernamentais
se ligam ao proposito do federalismo fiscal, como ja tratado neste artigo.

Nesse contexto de captagdo de receitas dos entes subnacionais,
as transferéncias voluntarias ja foram apontadas por Arretche e Rodden
(2004) como uma modalidade usada como estratégia eleitoral. No mes-
mo sentido, Torres (2004) leciona que, diferentemente das transferéncias
constitucionais (obrigatorias), em que ndo ha margem para manobras ou
barganha politica, sobra espago para atuacdo politica nas transferéncias
voluntarias. Ha o alerta, também do autor, para o controle e a transpa-
réncia que devem ser exercidos sobre a modalidade, porque o volume de
recursos repassados por meio de convénios, instrumentos de repasse de
um ente para outro da Federagdo, ¢ bastante consideravel.

Outros autores, como Baido, Cunha e Souza (2017), também com-
partilham o entendimento de que as transferéncias voluntarias sao influen-
ciadas por fatores politicos e, como tal, acabam por nao seguir critérios
distributivos, nem devolutivos de receitas, ndo influenciando na equaliza-
¢ao fiscal estudada pelos autores, que a definem, idealmente, como a dis-
tribuicdo dos recursos de forma inversamente proporcional a capacidade
fiscal dos municipios e de forma proporcional as suas necessidades fiscais.

A pauta das transferéncias voluntarias se inicia com o enunciado
do art. 25 da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (BRASIL, 2000) para
cujos fins sdo definidas a entrega de recursos correntes ou de capital a
outro ente da Federagdo, a titulo de cooperacdo, auxilio ou assisténcia
financeira, que ndo decorra de determinagdo constitucional, legal ou os
destinados ao Sistema Unico de Satide.
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Dallaverde (2016) relata a dificuldade na delimitagdo conceitual
das transferéncias voluntarias dada a sua defini¢ao legal. A construgao do
conceito dessa modalidade de transferéncia se da por exclusdo das outras
modalidades que ndo a integram. Com efeito, o art. 25, que nomeia essa
forma de transferéncias, diz que consiste na entrega de recursos correntes
ou de capital que nao decorra de determinacdo constitucional, legal ou
aqueles recursos destinados ao sistema de saude. A exclusdo da caracte-
rizagao dos repasses para o sistema de satide — o SUS como transferéncia
voluntaria, de fato, faz sentido na medida em que esses recursos, apesar
de serem considerados auxilio ou assisténcia financeira, ndo poderiam ser
incursos nas transferéncias voluntarias, visto, como adverte Dallaverde
(2016), que os recursos da satde nao poderiam se submeter as restrigdes e
condicionantes impostos as transferéncias voluntarias.

Na opinido de Conti (2012), as transferéncias voluntérias apresen-
tam-se como um mecanismo complementar de fornecimento de bens e
servicos publicos, a exemplo dos existentes nas areas de saude, educacio
e outras de atuacdo do Poder publico. Conti discorre que ndo s6 o Brasil
mas diversos outros paises se utilizam do instituto das transferéncias vo-
luntarias, por ser um sistema que possibilita o atendimento das necessi-
dades publicas de forma mais eficiente e mais flexivel. Essa flexibilidade,
porém, demanda atengdo, porque, em razao de a disponibilizagdo dos re-
cursos acontecer seguindo critérios de conveniéncia e oportunidade des-
se instrumento, ha de se observar cuidados na sua regulamentagdo, para
imprimir carater de maior impessoalidade, embora o volume de recursos
nessa modalidade seja bem menor em comparacdo a modalidade obriga-
toria. Contudo, para Dallaverde (2016), ndo ha de se falar em insignifi-
cancia ou inexpressividade no caso das transferéncias voluntarias, uma
vez que os entes federados acabam por depender mais delas, considerando
que as receitas advindas de transferéncias obrigatorias constitucionais e
legais, ou mesmo aquelas de fontes de arrecadagdo propria, acabam por
ser comprometidas com as despesas correntes dos entes. Assim ¢é que as
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transferéncias voluntarias se apresentam como um recurso a mais para os
entes da Federacdo, em especial os municipios, cuja arrecadagao tributaria
propria ndo ¢ suficiente para arcar com as obrigacdes assumidas a partir
do aumento das competéncias constitucionais imputadas aos municipios.

Moutinho (2016), mencionando trabalhos de Prado (2006) e Fer-
reira e Bugarin (2007), comenta sobre a discricionariedade conferida as
transferéncias voluntarias, tornando-as significativamente vulneraveis as
motivagdes politico-partidarias. Conti (2012) afirma que as transferéncias
voluntarias, atualmente no Brasil, sdo mormente concedidas em razio de
critérios politico-partidarios e utilizadas como instrumento de barganha
politica. Com efeito, para o autor, as transferéncias voluntarias se transfor-
maram em arma de destruicdo da autonomia financeira e, por conseguinte,
do federalismo brasileiro. Porém, isso tem explicacdo. Nao existe regu-
lamentagdo que assegure mais impessoalidade e insuscetibilidade a fim
de evitar o seu uso de forma indevida. Com a dependéncia financeira de
muitos estados e municipios, as transferéncias voluntarias terminam por
se tornar instrumento de barganha politica.

Essa influéncia politica, ndo s6 particularmente em relagdo as trans-
feréncias voluntarias mas também a todas as espécies de transferéncias in-
tergovernamentais, como critério de distribuicao dos recursos, na visao de
Mendes, Miranda e Césio (2008), afeta a responsabilidade fiscal dos entes
federados. A influéncia politica fornece incentivos desvirtuados para os en-
tes federados, uma vez que podem ceder a pressao para o aumento das trans-
feréncias, em vez de se esforgarem por elaborar bons projetos que as justi-
fiquem. No entanto, se bem utilizadas, elas exercem um papel importante
na estrutura do federalismo do tipo cooperativo, que consiste na cooperagao
entre os entes da Federagao e no compartilhamento de bens e servigos publi-
cos, em diversas areas do Poder publico (DALLAVERDE, 2016).

De fato, hoje, as transferéncias voluntérias, embora em menor volu-
me de recursos, terminam por ser uma alternativa de desenvolvimento do
ente federativo, o qual, muitas das vezes ndo possui recursos suficientes
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para realizar novos investimentos em prol das necessidades da populagao.
4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A pesquisa, do ponto de vista de sua natureza, classifica-se em
basica, pois visa gerar conhecimentos novos uteis, e em descritiva. Para
responder a questdo de investigagdo e mostrar as caracteristicas e a inci-
déncia das transferéncias voluntarias no contexto do federalismo fiscal,
a pesquisa, quanto a forma de abordagem do problema, classifica-se em
quantitativa e faz uso de grande amostra de dados (PROVALOYV, 2013),
compreendendo o periodo de 1995 a 11 de junho de 2021. A utilizacdo
desse tempo ¢ para demonstrar a constancia dos repasses efetivados ao
longo do periodo, que se aproximam da casa dos 344 bilhoes de reais. A
técnica utilizada foi a observagdo direta intensiva, que consiste nao so-
mente em ver e ouvir mas também em examinar fatos ou fenomenos que
se pretende estudar (MARCONI; LAKATOS, 2003).

Os dados foram recolhidos da plataforma do Portal da Transparén-
cia do Governo Federal, com acesso em junho de 2021, com a realizacao
de uploads de dados brutos dos valores liberados no periodo, utilizando
filtros referentes aos convénios e congéneres, que sao os instrumentos para
a realizacdo das parcerias que envolvem a modalidade de transferéncias
voluntarias. Ainda para melhor tipificacdo das transferéncias voluntarias
no contexto do federalismo fiscal, foi realizado cotejo destas com as ou-
tras formas de transferéncias: constitucionais e royalties, legais e especifi-
cas, permitindo a comparacao entre elas.

Os valores informados a titulo de transferéncias voluntarias foram
coletados nas planilhas de dados brutos, gerados na se¢ao da plataforma do
Portal da Transparéncia do Governo Federal, denominada “dados abertos/
planilhas/convénios”, com sele¢do e pressao sobre o botdo digital “dados
disponiveis”, na data de 23 de junho de 2021, no enderego eletronico: http://
www.portaltransparencia.gov.br/download-de-dados/convenios, tendo sido
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disponibilizados dados até o dia 11 de junho de 2021. O arquivo gerado ofe-
rece dados dos convénios desde 1995, marco considerado para as analises
desta pesquisa, que optou por mostrar desde o inicio as informagodes conta-
bilizadas na plataforma. O formato do arquivo ¢ em Excel, com 542.610 li-
nhas de registros e 24 campos de informagoes. Na analise ¢ na apresentagao
dos valores, foram considerados aqueles com “valor liberado”, como deno-
mina o campo de informagao da planilha, de todos os convénios firmados. O
tempo do recorte € de 1995 até 11 de junho de 2021 e foram trabalhadas as
informagdes das transferéncias voluntarias liberadas ano a ano, bem como
por estado da Federagao brasileira para complementar e fortalecer a resposta
a questdo de investigagdo e, assim, mostrar a regularidade das transferéncias
voluntarias no federalismo fiscal brasileiro.

Para mostrar a importancia relativa das transferéncias voluntarias, foi
realizada busca de informagdes sobre as outras formas de transferéncias:
constitucionais e royalties, legais e especificas, e, assim, estabelecer uma
comparagdo. Para tanto, consideraram-se os meses de dezembro de 2019
e dezembro de 2020. Essa busca foi viabilizada por meio da aplicagao de
filtro, no sitio eletronico do Portal da Transparéncia do Governo Federal, na
consulta recursos transferidos, disponivel em: http://www.portaltransparen-
cia.gov.br/download-de-dados/transferencias. Nesta consulta, obtivemos as
informacdes por planilhas em Excel, referentes a més e ano, sendo esse tipo
uma consulta por vez. A partir dos dados da planilha, aplicaram-se filtros
para selecionar o tipo de transferéncia e, assim, calcular os valores totais
dos meses de dezembro de 2019 e 2020. Seguindo orientacdo da Secretaria
do Tesouro Nacional*, nessa forma de busca, as transferéncias voluntarias
consideradas foram aquelas cujas modalidades de aplicacdo orcamentarias

4 Disponivel em: https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/estados-e-municipios/transferencias-a-esta-
dos-e-municipios/discricionarias. Acesso em: 2 nov. 2020.
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sdo: 30, 31, 40, 41, 45 e 71°. Para o levantamento desses dados, foram con-
siderados os meses de dezembro de 2019 e dezembro de 2020 a fim de
permitir a comparag@o do montante de transferéncias voluntarias efetivadas.
No primeiro arquivo de dados de dezembro de 2019, constavam 185.997
linhas de registros ¢ 36 campos de informacdes; no segundo, 225.909 linhas
de registros e 36 campos de informagdes.

Para a realizacdo das andlises, consideraram-se os montantes de va-
lores transferidos, de todos os estagios dos convénios pactuados, tanto na
consolidagdo por ano e por unidade da Federagdo quanto na consolidagdo
nos meses de dezembro de 2019 e dezembro de 2020.

Nesse propo6sito, a técnica de analise sera a quantitativa, que se valera
de dados absolutos e relativos para a avaliagdo dos resultados, que eviden-
ciaram a constancia da utilizacdo de recursos das transferéncias voluntarias
em nivel da federacao brasileira, durante os periodos em analise, mostrando
a importancia da pratica dessa modalidade de transferéncia intergoverna-
mental, com forte presenca no contexto do federalismo do tipo cooperativo.

5 TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS NO BRASIL E AS EVIDEN-
CIAS DO FEDERALISMO FISCAL DO TIPO COOPERATIVO

Nesta secdo, serdo apresentados os valores que foram celebrados pela
Uniao Federal, a titulo de transferéncias voluntarias, por meio de convénios
e de contratos de repasses; instrumentos juridicos que viabilizam a concre-
tizacdo das parcerias firmadas entre os 6rgdos do Governo Federal e entes,
entidades publicas e entidades privadas, na forma do Decreto n°® 6.170, de
25 de julho de 2007 (BRASIL, 2007).

5 Esses numeros correspondem a codificagdo dada pelo Orgamento do Governo Federal ¢ que, segundo
0 Manual Técnico do Orgamento de 2021 (BRASIL, 2021) daquela esfera governamental, referem-se a modalidade
de aplicag¢do que indica a aplicagdo dos recursos mediante transferéncia financeira, inclusive aquela decorrente de
descentralizagdo orgamentaria para outros niveis de governo, entidades privadas sem fins lucrativos e outras institui-
¢des, ou de forma direta pela unidade detentora do crédito orgamentario, ou por outro 6rgao ou entidade no mesmo
nivel de governo. A modalidade de aplicagdo no orgamento objetiva eliminar a dupla contagem dos recursos trans-
feridos ou descentralizados. Disponivel em: https://www1.siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2021:cap4.
Acesso em: 23 ago. 2021.
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Os dados disponibilizados na plataforma do Portal da Transparéncia do
Governo Federal importam informagdes de 1995 até junho de 2021°. Os va-
lores firmados a titulo de transferéncias voluntarias, em cada setor do governo
que representa uma area de politica publica, mostram-se bem significativos
no contexto do federalismo fiscal no Brasil, considerando-se a soma de R$
521,5 bilhdes de reais aproximadamente, tendo sido executado em termos de
liberag@o de recursos 344 bilhdes de convénios para a realizacao de objetos de
interesses comuns entre os participes em beneficio da populagao.

A distribuicdo de valores por unidades da Federagdo brasileira se
apresenta na forma da Tabela 1. Cumpre observar que os valores totais
informados anteriormente contabilizam informacgdes relativas ao campo
“UF” (Unidade da Federagdo), ao qual se incluem dados de dois campos
imprecisos, chamados “-1”” (menos 1) e “vazias”, na tabela dos convénios
disponibilizada pela plataforma do Governo Federal. Além disso, ha va-
lores que se referem ao “exterior” que nao foram computados. Para essa
analise, foram considerados somente os valores atribuidos aos estados da
Federagdo, retirados os demais. Dessa filtragem, computam-se os valo-
res aproximados de convénios pactuados e liberados, respectivamente, de
521,4 bilhdes de reais e 343,7 bilhdes de reais, conforme Tabela 1.

6 No caso desta pesquisa, com dados contabilizados até 11 de junho de 2021. Disponivel em: http://www.
portaltransparencia.gov.br/download-de-dados/convenios. Acesso em: 23 jun. 2021; data em que foi realizada a
busca para a composi¢do dos resultados deste artigo.
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Tabela 1 — Transferéncias voluntarias por unidades da Federagao Brasileira de 1995 a 2021

VALORES LIBERADOS
(EM BILHOES DE R$)

UNIDADE DA FEDERACAO

AC
AL
AM
AP
BA
CE
DF
ES
GO
MA
MG
MS
MT
PA
PB
PE
PI
PR
RJ
RN
RO
RR
RS
SC
SE
SP
TO
TOTAL

Fonte: Elaborada pelos autores, com base no Portal da Transparéncia do Governo Federal (2021)
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4.632.372.149,05
8.122.904.747,04
5.570.782.783,05
2.240.837.769.,30
18.797.879.513,97
16.612.767.914,45
58.197.014.724,52
3.248.525.489,70
8.150.936.395,40
7.707.046.789,31
21.699.569.288,83
8.618.405.045,03
7.045.375.074,07
7.233.553.963,90
7.969.494.659,36
18.881.806.067,72
6.658.435.735,87
12.364.921.197,76
28.362.518.333,07
7.026.543.320,51
3.618.366.223,54
4.930.785.802,57
15.431.204.813,43
8.830.685.972,77
4.104.574.868,18
42.739.071.854,34
4.910.536.397,91
343.706.916.894,65
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E possivel que os valores declarados na Tabela 1 ndo reflitam,
exatamente, os valores totais, porque como ja mencionado, existe uma
imprecisdo na qualificacdo da informacdo, com a existéncia de campos
denominados “vazios” e “-1” na plataforma de dados dos convénios do
Governo Federal, de onde foram retirados para analise, o que prejudica
a completude da informagdo, impedindo de mostrar quanto cada estado,
efetivamente, pactuou e recebeu a titulo de transferéncias voluntarias, no
periodo de 1995 a 2021. No entanto, apesar de haver informagao em falta,
percebe-se que as transferéncias voluntarias ocupam um lugar de muito
destaque no campo das transferéncias intergovernamentais e, por conse-
guinte, no federalismo brasileiro.

A seguir, no Grafico 1, mostra-se a linha do tempo dos valores li-
berados pelo Governo Federal desde 1995 a 11 de junho de 2021 para os
estados da Federagao.

Grafico 1 — Valores liberados por unidade da Federagdo de 1995 a 2021

TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS - VALORES LIBERADOS DE 1995-2021(*)
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50%
30.000.000.000,00 40%
20.000.000.000,00 30%

20%

10.000.000.000,00
10%

- 0%
DF SP Rl MG PE BA CE RS PR SC MS GO AL PB MA PA MT RN Pl AM RR TO AC SE RO ES AP

Fonte: Elaborado pelos autores, com base no Portal da Transparéncia do Governo Federal (2021).

Os dados do Grafico 1 revelam que os estados da Federagdao mais
beneficiados com montantes mais elevados de recursos sao Distrito Fe-
deral, Sao Paulo e Rio de Janeiro. Na ordem subsequente, apés Minas
Gerais, estdo trés estados da regido Nordeste: Pernambuco, Bahia e Cea-
ra, nesse periodo de 1995 a 2021 (dados computados até 11 de junho de

Reyv. Controle, Fortaleza, v. 20, n.1, p. 218-253, jan./jun. 2022.



2021). A forga geopolitica dos estados do Sudeste brasileiro ¢ sentida na
presenca dos estados de Sao Paulo, Rio de Janeiro ¢ Minas Gerais como
grandes beneficiarios dos valores transferidos a titulo de transferéncias
voluntarias. O Distrito Federal, por sua forca politica, sobressai-se na par-
ticipacdo tanto em termos absolutos quanto relativos, conforme mostram
a Tabela e o Grafico 1. Evidentemente, a forca politica desses estados e
do Distrito Federal os faz ocupar uma posigao privilegiada na reparticdo
desse tipo de receita, muito embora o fluxo das transferéncias voluntarias
ndo decorra, exclusivamente, de natureza politica (BIJOS, 2018).

A outra perspectiva de analise que remete ao destaque das transfe-
réncias voluntarias no Brasil refere-se aos valores liberados por ano, de
1995 até 6 de junho de 2021, como mostra o Grafico 2 a seguir.

Gréfico 2 — Transferéncias voluntarias liberadas pelo Governo Federal de 1995 a 2021

TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS VALORES POR ANO - 1995-2021
EM RS BILHOES DE REAIS
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Fonte: Elaborado pelos autores, com base no Portal da Transparéncia do Governo Federal (2021).

E notavel que o ano de 2020 teve um decréscimo em relagio ao ano
de 2019, considerando os valores brutos transferidos, e que, quanto aos
outros tipos de transferéncias do Governo Federal, percebe-se a reducao
relativa comparativamente as outras modalidades. Pode-se entender que,
em razao do ano de 2020 ser o ano da pandemia do coronavirus, tenha
havido uma redugdo das transferéncias voluntarias, em fun¢do do aumen-
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to de outras transferéncias de auxilio aos estados e municipios, além das
transferéncias constitucionais e royalties. E 0 que se constata na repre-
senta¢do dos Graficos 3 e 4, a seguir, somente comparando os meses de
dezembro de 2019 e 2020.

Grafico 3 — Transferéncias do Governo Federal em dezembro de 2019

TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS DEZ/2019

m TRANSFERENCIAS
CONSTITUCIONAIS E
ROYATIES

® TRANSFERENCIAS
VOLUNTARIAS

OUTRAS TRANSFERENCIAS
LEGAIS E ESPECIFICAS

Fonte: Elaborado pelos autores, com base no Portal da Transparéncia do Governo Federal (2021).

Grafico 4 — Transferéncias do Governo Federal em dezembro de 2020

TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS DEZ/2020 1

B TRANSFERENCIAS
CONSTITUCIONAIS E
ROYATIES

m TRANSFERENCIAS
VOLUNTARIAS

OUTRAS TRANSFERENCIAS
LEGAIS E ESPECIFICAS

4

Fonte: Elaborado pelos autores, com base no Portal da Transparéncia do Governo Federal (2021).
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Os resultados da pesquisa mostram que as transferéncias volunta-
rias se apresentaram constantes durante todo o periodo de 1995 a 2021,
evidenciando a forte composi¢ao no conjunto das receitas que alimenta o
federalismo fiscal do pais, juntamente com as outras transferéncias inter-
governamentais que tém destinagdo assegurada ou pela Constituigdo Fe-
deral ou por leis infraconstitucionais. Além disso, os resultados mostram
que os valores despendidos para essa modalidade de transferéncia sao bas-
tante volumosos, com uma participagao anual muito frequente a titulo de
desembolso. Essa participacdo, segundo Soares e Neiva (2011), registrou
um aumento na utilizagdo das transferéncias voluntarias, tendo saltado do
percentual de 28,9%, em 1997, para 57,9%, em 2008.

Como a caracteristica legal das transferéncias voluntarias se da em
fun¢do de auxilio aos estados e municipios, os resultados evidenciam uma
outra caracteristica dessa modalidade, que ¢ fazer parte do federalismo
do tipo cooperativo. Nesse sentido, autores como Bijus (2018), Soares e
Melo (2016) e Motinho (2016) argumentam a relevancia das transferén-
cias voluntarias como forma estratégica de elevar a capacidade de inves-
timento dos municipios.

6 CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo deste trabalho foi apresentar a regularidade das trans-
feréncias voluntarias no contexto do federalismo fiscal brasileiro e sua
importancia relativa comparada as outras transferéncias intergovernamen-
tais. Essa regularidade foi mostrada por meio da constancia do volume
de recursos transferidos pelo Governo Federal aos entes subnacionais, no
longo periodo de 1995-2021, tendo sido transferido um volume total da
ordem aproximada de 344 bilhdes de reais no periodo informado, bem
como por meio de repasses anuais para todos os estados da Federacao du-
rante o periodo. Mostrou-se, ainda, que a participagdo dessa modalidade
de transferéncia, que se caracteriza como auxilio aos municipios para re-
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alizagdo de politicas publicas, destaca-se como importante complemento
de recursos para o compartilhamento de bens e servigos publicos entre os
entes federados, integrando o chamado federalismo do tipo cooperativo.
Isso ficou evidenciado pela comparagdo entre essa modalidade de trans-
feréncia voluntaria e as demais que compdem as receitas dos entes sub-
nacionais: transferéncias constitucionais, royalties, legais e especificas,
como mostrado nos meses de dezembro de 2019 e 2020.

Vale ressaltar que, no histérico de recursos transferidos no periodo
aludido, alguns estados da regido Sudeste (Sao Paulo, Rio de Janeiro e
Minas Gerais) e o Distrito Federal (Centro-Oeste) lograram receber maior
volume de recursos, demarcando a forga politica de atragdo desses inves-
timentos. Conclui-se, contudo, que isso ndo inviabiliza o carater coopera-
tivo que essa modalidade de transferéncia aporta para o federalismo fiscal,
considerando a participacao de todas as unidades da Federagao, inclusive
com a participagdo sequencial de trés estados da regido Nordeste: Pernam-
buco, Bahia e Ceara.

A titulo ainda de conclusdo, cumpre assinalar que a abordagem con-
textual do referencial tedrico procurou localizar a modalidade em questao
dentro do federalismo, corroborando sua importancia na persisténcia da
sua aplicacdo, no periodo de 26 anos na Federagdo brasileira, como um
instrumento de realizagdo de politicas publicas. Efetivamente, ¢ uma mo-
dalidade de transferéncia que, por suas caracteristicas, apresentadas es-
pecialmente na parte tedrica do estudo, demanda mais cuidados em sua
utilizagdo, de forma que ndo seja pulverizada ou fique distante dos planos
setoriais do governo, tampouco seja utilizada para fins eleitoreiros. Para
isso, os recursos liberados submetem-se aos controles interno e externo
do Estado nacional e, apesar de serem de aplicagdo discricionaria, estdo
jungidos ao império da lei quanto a sua boa e regular aplicagao.

Apesar dos resultados apresentados e do esfor¢o da pesquisa rea-
lizada, que demandou a contabilizagdo de mais de 542 mil registros em
planilha de dados para consolidacao e analise, o presente estudo apresenta
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limitagcdes, por exemplo, o ndo precisar quanto dos recursos liberados foi
efetivamente gerido de forma regular e em beneficio da populag@o. Outra
limitacdo € que nao foi possivel evidenciar, ano a ano, o volume de recur-
sos executados e a participagdo das demais modalidades de transferéncia
intergovernamentais no periodo estudado, para estabelecer o comparativo
com as transferéncias voluntarias.

As pesquisas futuras, sugere-se que se busque conhecer quais poli-
ticas publicas foram predominantemente financiadas nesse longo periodo,
por meio das transferéncias voluntarias, e qual a eficacia e a efetividade
dessas politicas. Recomenda-se, também, uma pesquisa que verifique o
impacto dessa modalidade de transferéncia no conjunto das receitas arre-
cadadas por estados e municipios.
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