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RESUMO

Dentre as diversas formas de transferéncias fiscais da Unido para Estados e Municipios
destacam-se as transferéncias voluntarias como uma oportunidade de investimento para 0s
municipios devido aos comprometimentos legais aos quais seus orcamentos estdo
submetidos. A formacdo de Consércios Municipais para captar esses recursos € uma
estratégia que pode sofrer influéncia politica no momento da contratacdo da proposta. Foi
investigada essa possivel influéncia verificando se nas propostas dos consorcios nos quais
havia maior proporcdo de Prefeitos Municipais que pertenciam ao mesmo partido do
Presidente da Republica houve maior contratacdo; no periodo de 2010 a 2015. No estudo ndo
foi encontrada nenhuma influéncia ou beneficiamento pelo alinhamento partidario nas

contratacoes.

Palavras-chave: Transferéncias Voluntérias. Consorcios Municipais. Convénios.



ABSTRACT

Among the various forms of fiscal transfer from the Union to states and municipalities,
voluntary transfers stand out as an investment opportunity for the municipalities, due to the
legal commitments to which their budgets are submitted. The formation of Municipal
Consortiums to capture these resources is a strategy that can undergo political influence at
the moment of the proposal. This possible influence was investigated by verifying if the
proposals of the consortia that had a greater proportion of municipal mayors that belonged to
the same party of the President of the Republic were more contracted, in the period from
2010 to 2015. In the study, no influence or improvement was found for party alignment in

hirings.

Keywords: Voluntary Transfers. Municipal Consortia. Covenants.
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1 Introdugéo

As atribuicdes dos estados e dos municipios brasileiros aumentaram depois da
promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988). Cataia (2011) considera que,
de uma perspectiva formal, a partir da Constituicdo de 1988, o Brasil tornou-se uma das
federacGes mais descentralizadas do mundo. Os municipios passaram a ser um terceiro ente
federativo, com atribuicdes especificas, fato este que parece ser uma reacdo a intensa
centralizacdo do poder até entdo vigente, heranca do periodo militar. Como se da o repasse
de recursos para execucdo dessas atribuicGes pela formacao de consércios municipais é de
interesse das politicas de captacdo de recursos a serem adotadas pelos municipios.

Como grande parte dos recursos legais e constitucionais dos entes subnacionais estao
comprometidos com aplicac6es compulsorias estabelecidas por leis, é de grande importancia
a inclusdo, na politica municipal, a captacdo de recursos e a busca por recursos de
transferéncias voluntarias para realizacdo de investimentos. Pesquisar as possiveis
influéncias dos alinhamentos ideol6gicos partidarios na contratacdo das transferéncias
voluntérias se faz necessario para subsidiar estas politicas municipais.

O consorcio municipal € um arranjo administrativo que os municipios podem pactuar
entre si, com personalidade juridica, para resolu¢do de problemas comuns como residuos
solidos, saude publica e educacdo. Além disso, pode ser um mecanismo de captacdo de
recursos em virtude da representatividade politica.

De acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) (IBGE, 2012),
4.175 (92,8%) dos municipios que declararam fazer parte de articulagdes interinstitucionais
o faziam por meio de consorcios. Desses, 3.295 (78,9%) declararam fazer parte de consorcio
publico e 2.097 (50,2%) de consorcio administrativo, destacando assim a importancia desta
instituicdo no ambito das financas publicas para execucdo de recursos para provimento de
bens e servigos para sociedade.

Ferreira e Bugarin (2007) apresentam modelo economeétrico para analisar os efeitos das
transferéncias voluntarias provenientes do governo federal e dos estados sobre a politica
fiscal e 0 comportamento eleitoral nos municipios. Eles justificam que desde 1944 ja havia
estudos sobre a relacdo entre elei¢des e crescimento.

O estudo de Ferreira e Bugarin (2007) tenta responder como este especifico sistema de
transferéncias, o de transferéncias voluntarias, entre diferentes esferas de governo de uma
federacdo, em especial para os consorcios, pode ser afetado por alinhamentos politicos e

similaridade de interesses e objetivos. Em especifico, os autores exploraram como os efeitos
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do conjunto de partidos dos prefeitos podem afetar as transferéncias voluntarias provenientes
do governo federal.

Considerando o interesse em reduzir a assimetria de informacg6es quanto a contratacéo
de convénios relativos a transferéncias voluntarias oriundas do governo federal para os
consorcios municipais, e para um melhor entendimento do uso ou ndo das transferéncias
voluntérias no favorecimento politico foram verificados alguns fatores.

Nesta busca se observou se houve favorecimento politico dos municipios alinhados
com o partido politico do Presidente da Republica e a existéncia de influéncia ou ndo do
partido do Prefeito Municipal na coalizao partidaria que comp&e os Ministérios; para isto foi
realizado o estudo tentando responder o0 seguinte questionamento:

Se a maior proporcionalidade de Prefeitos Municipais participantes do consorcio
municipal proponente serem do mesmo partido do Presidente da Republica, ou de partidos
da coalisdo ministerial influenciaram as contratagdes de propostas de convénios ou contratos
de repasse, para o periodo de 2010 a 2015?

Saber se as propostas de convénios de consércio municipais de municipios cujos
Prefeitos sdo do partido politicos do Presidente da Republica tém sido mais contratadas pode
indicar a manutencdo deste comportamento politico de favorecimento declarada por outros
autores. Historicamente as transferéncias voluntarias sofrem criticas de alta dose de arbitrio
politico que é concedido a unidade transferidora.  Affonso (1994) cita que em 1988, no
Governo Sarney, a maior parcela das transferéncias voluntarias, (25%) destinaram-se ao
Maranhdo e; em 1991, no Governo Collor, o principal beneficiado foi o Estado de Alagoas
(14% do total). A hipotese deste trabalho é que esta pratica se perpetua e sera testada para
contratacdo de convénios e contratos de repasse para consorcios municipais.

Na busca da identificacdo das respostas foi desenvolvida uma pesquisa cujo objetivo
geral é verificar, se para 0s consorcios municipais, se a maior proporcdo de Prefeitos
Municipais alinhados ao partido politico do Presidente da Republica ao apresentarem
propostas de captacdo de recursos de transferéncias voluntarias, para firmarem convénios ou
contratos de repasse tiveram maior quantidade de contratacdo, no periodo de 2010 a 2015.

A partir do exposto, a hipotese de trabalho é que as propostas de convénios e contratos
de repasse dos consércios possuem mais chances de serem contratadas se maior for a
proporcdo de municipios cujos Prefeitos Municipais, dentro de cada consorcio que fez a
proposta de captacdo de transferéncia voluntéria, pertengcam ao mesmo partido politico do

Presidente da Republica.
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Quanto ao método da pesquisa é o indutivo, classificado como pesquisa aplicada.
Quanto ao objetivo é exploratdria descritiva, com abordagem quantitativa e o procedimento
técnico se realizard em banco de dados com modelagem estatistica.

A seguir séo apresentadas abordagens tedricas relacionadas ao tema e sua compreensao
- federalismo, finangas publicas, transferéncias voluntarias e consdrcios municipais, e

apresentadas as hipdteses da pesquisa, seus resultados e conclusdes.
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2 Federalismo

Lira, Monteiro e Fadul (2013) afirmam que no regime federativo a distribuicdo das
receitas entre as diversas esferas de governo deve ocorrer com 0 proposito de evitar a
existéncia de desigualdades inter e intraregionais. E que esta distribuicdo deveria ser feita
pela definicdo adequada das competéncias fiscais, das compensacoes tributarias e das formas
de cooperacéo entre os entes federados.

No Brasil, a organizacdo das relacdes fiscais intergovernamentais e o sistema de
financiamento das ac¢des dos estados estdo estabelecidos na Constituicdo Federal (CF) de
1988 (BRASIL, 1988). Ela define as competéncias e limitagdes para estabelecimento de
tributos, bem como a sua composicao tais como arrecadacéo propria, devolucao tributaria,
transferéncias, empréstimos e compartilhamento de receitas. A CF estabelece também os
percentuais das receitas publicas para as diferentes esferas de governo para que elas cumpram
suas fungdes basicas: alocativa, distributiva e estabilizadora. Os eventuais conflitos séo
resolvidos por Leis Complementares.

Lira, Monteiro e Fadul (2013) também afirmam que a literatura econémica aborda o
federalismo a partir dos supostos beneficios proveniente da descentralizacdo fiscal. Esse
principio compreende a provisdo de bens publicos de acordo com as preferéncias dos
cidaddos, e que a centralizacdo s deveria ocorrer para promover beneficios para a sociedade.

Silva (2005) demonstra a complexidade que envolve o tratamento tedrico do
federalismo e as questdes vinculadas a politicas federativas e apresenta a necessidade de
aperfeicoamento permanente das instituicdes que presidem as relagdes fiscais em contexto
federativo. O autor entende também que ndo é conveniente pensar em uma dicotomia entre
plena centralizacdo e extrema descentralizacdo; porém, sim, desenhos federativos com
diversidade no grau de descentralizacao.

Oates (2008) revisando a teoria da primeira geracao do federalismo fiscal afirma que o
fator econdmico tradicional para descentralizacédo fiscal é baseado nos potenciais ganhos de
bem-estar originados de uma alocacdo mais eficiente de recursos no setor publico. Podemos
citar também a as vantagens originadas por estarem mais proximas as demandas e
fiscalizacdo dos contribuintes locais.

Os governos locais possuem diferentes capacidades econdmicas e fiscais e, muitas
vezes, ndo conseguem prover niveis minimos de bens e servicos publicos sem a contribuicao
dos demais niveis de governo. O Brasil, que apresenta variados niveis de renda per capita

entre municipios, estados e regides, necessita praticar sistemas de distribuicdo de receitas e
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encargos que reduzam as disparidades entre 0s governos subnacionais e propiciem condigdes
favoraveis a prestacdo de servicos com um padrdo basico nacional (LIRA, MONTEIRO e
FADUL, 2013).



3 Finangas Publicas

O Estado, do ponto de vista econdmico, exerce fundamentalmente as funcdes alocativa,
distributiva e estabilizadora. A intervencdo estatal surgiu com o aparecimento da
Macroeconomia — ramo da economia que estuda os agregados macroeconémicos. Keynes
(1936) observou que nem sempre a oferta encontra a demanda, sendo necessario que alguém
trace uma melhor trajetéria para a economia percorrer, principalmente nas financas do
Estado.

De acordo com Costa (2015), finangas publicas abrange toda a atividade financeira do
Estado, ou seja, 0s orgcamentos, as despesas, a divida publica, bem como as diferentes formas
de financiamento dos gastos publicos; preocupa-se com o pagamento das atividades coletivas
e do governo e se debruca sobre a captacdo dos recursos, gestdo e gastos para que sejam
atendidas as necessidades do proprio Estado e da coletividade. Na visdo de Maciel (2013),
as financas publicas cumprem o papel de agente fundamental para o financiamento do
desenvolvimento econdmico.

A Constituicdo Federal (CF) de 1988 (BRASIL, 1988) trata das financas publicas e
determina que seja estabelecido o plano plurianual, as diretrizes orcamentérias e 0s
orcamentos anuais em artigo sobre as leis de iniciativa do Poder Executivo. Além disso,
destaca as despesas de capital e outras delas decorrentes. Ja a lei de diretrizes orcamentarias
estabelece as metas e prioridades da administracdo publica federal, incluindo as despesas de
capital para o exercicio financeiro subsequente e orienta a elaboracdo da lei orcamentaria
anual, que dispora sobre as alteracdes na legislacdo tributaria e estabelecera a politica de
aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

Os trés planos determinados pela CF de 1988 englobam relevantes aspectos politicos,
econbmicos, juridicos, financeiros e técnicos, e sao compativeis entre si: Plano Estratégico:
Plano Plurianual (PPA) — instrumento de planejamento em que se demonstra o plano de
médio prazo e o direcionamento da politica econémica e social do governo; Plano Tatico:
Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) — instrumento que norteia a elaboracéo e execucao
da Lei Orgamentéria Anual, as prioridades e metas da administracdo publica, dentre outros;
Plano Operacional: a Lei Orcamentaria Anual (LOA) — instrumento que concretiza 0
planejamento governamental, por um periodo delimitado de um exercicio financeiro.

De acordo com Santos (2001), as despesas publicas sdo contempladas em seu
orcamento, podendo ser descrito como uma lista de receitas e despesas do governo,

limitando-se a identificar algumas fontes de receitas, expressa onde elas serdo gastas; outro
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modo de descrevé-lo € que o orcamento é um instrumento de controle sobre as finangas do
governo. Isso porque, originalmente, os suditos, proprietarios de terras, a fim de controlar o
rei, impuseram a necessidade de aprovacao prévia das receitas e despesas do governo, e em
seguida exigiram prestacéo de contas.

No Brasil, a elaboracéo do plano plurianual pelo Poder Legislativo envolve atividades
desenvolvidas em quatro etapas bem caracterizadas: recepgdo e divulgacdo do projeto,
proposicdo de emendas, apreciacdo do projeto, bem como emendas na comissao mista e
deciséo pelo Congresso Nacional. Tem as caracteristicas de um processo continuo, dindmico
e flexivel.

O orcamento publico pode ser entendido como um plano de atividades do governo em
que se discrimina os servigos publicos que serdo prestados e as suas despesas decorrentes.
Surge entdo a ideia de fungdo como uma forma de agregacdo em conjuntos homogéneos ou
de caracteristicas uniformes das a¢cGes governamentais como transporte, satde e agricultura.
Outra conceituacdo vé o orcamento publico como um instrumento de execucgédo de planos do
governo, que transforma planos em obras e servicos concretos, podendo ser entendido
também como um instrumento de divulgacdo das a¢des governamentais.

O governo realiza transferéncias intergovernamentais com o principal objetivo de
promover um maior equilibrio fiscal entre os entes federados, e ampliar a qualidade da
intervencdo do setor publico na economia. S&o valores repassados pela Unido para os entes

federados por determinacdo constitucional ou legal ou, por outra via, de forma voluntaria.
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Figura 1 — Classificacdo das transferéncias fiscais da Unido

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (BRASIL, 2016).

O Tesouro Nacional classifica as transferéncias fiscais da Unido quanto aos seus
requisitos legais como obrigatérias e discricionarias (BRASIL, 2016), vide Figura 1. As
transferéncias obrigatorias sdo de dois tipos: as constitucionais e as legais; as constitucionais
sdo aquelas que decorrem de determinacbes estabelecidas na Constituicdo Federal, séo
regulamentadas por lei e operadas de forma automatica, e ocorrem entre entes federativos.
Podemos citar como exemplos o Fundo de Participagéo dos Estados, o Fundo de Participagédo
dos Municipios, o IPI-Exportacdo e o Fundo de Desenvolvimento da Educacdo. Ja as
transferéncias obrigatorias do tipo legais sdo aquelas decorrentes da obrigatoriedade de lei
especifica e regulamentacdo prépria, ocorrendo também entre entes federativos e para
entidades privadas sem fins lucrativos. Como exemplo temos o Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (PNAE) e o Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar
(PNATE).

As transferéncias legais podem ser incondicionadas ou ndo, dependendo das regras
definidas na legislagdo que é aplicada. Nao exigem recursos de contrapartida e ha a
possibilidade de serem retidas de acordo com o estabelecido nas normas legais associadas.
Podem ser contingenciadas nas Leis Orcamentarias da Unido e dos estados.

As transferéncias discricionarias podem ser do tipo: voluntarias, para Organizacfes da
Sociedade Civil, por delegacéo e especificas. As transferéncias discricionarias do tipo para
Organizacdo da Sociedade Civil sdo efetuadas pela administracdo publica para organizagoes

da sociedade civil sem fins lucrativos a titulo de subvencéo, contribuicdo e auxilio, visando
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a consecucdo de uma finalidade de interesse publico. As partes envolvidas devem celebrar
um instrumento juridico formalizando o estabelecido entre elas. Dentre os instrumentos
admitidos temos o termo de parceria e o termo de colaboragédo de fomento.

As transferéncias discricionarias por delegacdo sdo aquelas efetuadas por Entes
Federativos ou consoércios publicos com objetivo de execucdo descentralizada de projetos e
acOes publicas que sdo responsabilidade exclusiva da concedente, também exigindo a
celebracdo de um instrumento juridico entre as partes envolvidas. Como exemplo, pode se
citar o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) — execucdo delegada; cujo
instrumento legal aplicavel é o termo de compromisso.

As transferéncias discricionarias do tipo especifica sdo aquelas que instrumentos legais
dispensam o atendimento de determinados requisitos fiscais, e costumam estar relacionadas
a programas importantes de governo. Costumeiramente € exigido a celebracdo de
instrumento juridico entre as partes envolvidas, e a sua execu¢do orcamentaria tem carater
discricionério, através de leis especificas. Algumas podem ser definidas como transferéncias
obrigatérias ou automaticas. Como exemplo, pode se citar o Sistema Unico de Satde (SUS),
que ndo requer instrumento legal, ou o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) cujo
instrumento legal aplicavel é o termo de compromisso.

Finalmente, as transferéncias discricionarias voluntarias sdo aquelas que efetuam a
entrega de recursos para Entes Federativos a titulo de cooperacdo, auxilio ou assisténcia
financeira, que ndo decorram de determinacdo constitucional ou legal, nem sejam destinadas
ao Sistema Unico de Satde. Exigem a celebracéo de um instrumento juridico entre as partes
envolvidas e tem, por regra geral, requerer contrapartida financeira do ente beneficiario.

Quanto a finalidade, as transferéncias fiscais da Unido podem ser categorizadas como
devolutivas, redistributivas, compensatorias, indenizatorias ou mantenedoras.

As transferéncias devolutivas sdo aquelas em que o0s recursos, ou parte, sdo devolvidos
ao ente federativo porque o fato gerador da receita ocorreu em seu territorio. Como exemplo
0 I0OF-Ouro.

As transferéncias indenizatorias tém por objetivo compensar financeiramente os Entes
Federativos por prejuizos causados por impactos ambientais e polui¢cdo ocorrida em seus
territorios provenientes da exploracdo de recursos minerais. Como exemplo o royalty é uma
compensacao financeira devida a Unido pelas empresas que produzem petréleo e gas natural
no territdrio brasileiro: uma remuneracdo a sociedade pela exploragdo desses recursos ndo

renovaveis, que depois é distribuida para Estados e Municipios através destas transferéncias.
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Ja as transferéncias que financiam politicas publicas essenciais ou custeiam despesas
publicas especificas s@o enquadradas como transferéncias mantenedoras, tendo como
exemplos o Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e o Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM).

Quanto a vinculagcdo ou desvinculacdo dos recursos, as transferéncias vinculadas tém
seus recursos sob a condigdo de aplicacdo em areas especificas como educacdo, salde,
infraestrutura. As transferéncias desvinculadas podem ser usadas livremente pelo ente
beneficiario em qualquer tipo de despesa orcamentaria como o FPE ou 0 FPM.

Segundo Gomes (2007), o objetivo geral das transferéncias intergovernamentais é
permitir a propria sobrevivéncia do sistema federativo de Estado. Elas sdo assunto presente
e de interesse dos administradores em todas as regides, o que revela a importancia do desenho

adequado do sistema de transferéncias intergovernamentais em um Estado federado.
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4 Transferéncias Voluntarias

Boa parte do orcamento puablico federal ja se encontra comprometido com as
transferéncias constitucionais e legais. Partes dos recursos ndo vinculados sao destinados as
transferéncias voluntérias, definidas no artigo 25 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
(BRASIL, 2000) como “[...] a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da
Federacdo, a titulo de cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira, que nao decorra de
determinagéo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Satde”.

Embora os recursos de transferéncias voluntarias sejam de grande importancia para 0s
municipios por significar oportunidade de investimento para o municipio, ja que grande parte
do orcamento esta comprometida com programas obrigatdrios, ou mesmo com a folha de
pagamento de salarios, os mesmos vém para atenderem projetos especificos. As
transferéncias voluntarias tém sistema de prestacdo de contas independente, prestando-se
contas diretamente ao 6rgdo concedente do recurso e gestor do programa, que por sua vez
sdo fiscalizados pelas outras instancias superiores de controle.

Além da discricionariedade técnica na selecdo dos projetos apoiados, esses sofrem com
0s contingenciamentos orcamentarios no momento da liberacdo dos recursos. Em que
possivelmente haveria uma tendéncia prioritaria para liberagcdo de recursos para municipios
pertencentes a base aliada dos partidos do Governo, tema para novas pesquisas. A Emenda
Constitucional n° 86, promulgada em marco de 2015 (BRASIL, 2015), que torna impositiva
a execucdo das emendas individuais dos parlamentares ao Orcamento, certamente trara
mudancas neste cenario.

Para receberem transferéncias voluntérias, os municipios necessitam estar adimplentes,
0 que pode ser verificado pelo Servico Auxiliar de Informacgdes para Transferéncias
Voluntarias (CAUC), sistema consolidado pelo Tesouro Nacional que retne informacdes dos
estados, Distrito Federal e municipios sobre o cumprimento de requisitos fiscais necessarios
a transferéncia de recursos federais. Recentemente, a Secretaria do Tesouro Nacional
apresentou nova versao que permite maior eficiéncia e integragdo na comunica¢do com 0s
outros sistemas de consulta, como o Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais do Setor
Publico Brasileiro (SICONFI) e o Cadastro Informativo de Créditos ndo Quitados do Setor
Publico Federal (CADIN). Hoje, o CAUC consulta diariamente 12 dos 22 dos requisitos
fiscais necessarios a efetivagdo de transferéncia voluntaria de recursos federais (BRASIL,
2016).
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O Sistema de Informacdes Contabeis e Fiscais do Setor Pablico Brasileiro (SICONFI)
reline em um s6 ambiente os dados fiscais de todas as unidades federativas, inclusive o
Relatério Resumido de Execucdo Orcamentaria (RREQO) e o Relatorio de Gestdo Fiscal
(RGF), criados pela Lei de Responsabilidade Fiscal, o que proporciona transparéncia no uso
dos recursos publicos e aos controles estabelecidos pela legislacao. Ja o Cadastro Informativo
de Créditos ndo Quitados do Setor Publico Federal (CADIN) inclui o nome do contribuinte
apos 75 dias da comunicacdo do débito. A exemplo desta dificuldade, em 2016, o Ministério
Publico contabilizou que 58% dos municipios estavam impedidos de celebrar convénios com
a Unido em razdo de inadimpléncia junto ao Sistema Auxiliar de InformacGes Para
Transferéncias Voluntarias (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2016).

Existe 0 que se pode chamar de uma selecdo procedimental para os municipios que
pretendem alcancar os recursos de transferéncias voluntarias, além de o municipio estar apto
perante 0 CAUC. Ele precisa ter em seu orgamento uma rubrica com a previsao da acéo do
programa que pretende entrar, ter recursos no orgamento que possam ser transferidos para
esta rubrica/acdo caso necessite de um volume para atingir a contrapartida. Bem como um
excelente entrosamento e agilidade da Camara Municipal para alterar o orcamento, até
mesmo para incluséo de rubricas e agdes. Ou ainda uma viséo de futuro e planejamento para
aguardar o outro ano para inclusdo da acao desejada e articulagcdo com o Ministério do recurso
desejado.

Desde o decreto 6.170 de 2007 (BRASIL, 2007), todas as transferéncias voluntarias
devem ser operacionalizadas pela Plataforma +Brasil® e registradas no Sistema de Gestdo de
Convénios e Contratos de Repasse do Governo Federal (SICONV). De acordo com Chaves
(2012), o Portal dos Convénios/SICONV, hoje denominada Plataforma +Brasil, foi iniciativa
do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, hoje Ministério da Economia, para gerir
as transferéncias voluntarias da Unido, visando desburocratizar, padronizar e simplificar os
procedimentos ligados ao repasse de recursos e a prestacdo de contas.

Chaves (2012) destaca que, antes da implantacdo do SICONV, 0s ministérios
utilizavam tramites proprios para realizarem essas transferéncias e exigiam das entidades um
conhecimento significativamente maior da burocracia de maneira que se elevava 0s custos

administrativos.

! A Plataforma +Brasil é o sitio eletrénico que abriga o Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse
(SICONV), bem como todo o conjunto de informac@es relacionadas a convénios e contratos de repasse entre
a Administragdo Publica Federal e os estados, o Distrito Federal, os municipios e as organiza¢des da sociedade
civil (PLATAFORMA +BRASIL, 2019).
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Os instrumentos legais para contratacdo das transferéncias voluntérias sao os convénios
e 0s contratos de repasse. O Decreto n° 6.170, de 25 de julho de 2007 conceitua no art. 1°,

81°, convénio como:

Acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que discipline a transferéncia de
recursos financeiros de dotagfes consignadas nos Orcamento Fiscal e da
Seguridade Social da Unido e tenha como participe, de um lado, 6rgdo ou entidade
da administracdo publica federal, direta ou indireta, e, de outro lado, érgdo ou
entidade da administracdo publica estadual, distrital ou municipal, direta ou
indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins lucrativos, visando a execuc¢do de
programa de governo, envolvendo a realizacdo de projeto, atividade, servico,
aquisicdo de bens ou evento de interesse reciproco, em regime de mdtua
cooperacdo (BRASIL, 2007, p. 1).

E contrato de repasse como: “instrumento administrativo por meio do qual a
transferéncia dos recursos financeiros se processa por intermédio de instituicdo ou agente
financeiro publico federal, atuando como mandatério da Unidao” (BRASIL, 2007, p.1).

Ja o artigo Art. 62 da Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000, p. 34 (Lei de
Responsabilidade Fiscal) determina que os Municipios sé contribuirdo para o custeio de
despesas de competéncia de outros entes da Federacdo se houver: autorizacdo na lei de
diretrizes orcamentérias e na lei orcamentéria anual; ou convénio, acordo, ajuste ou
congénere, conforme sua legislagéo.

Soares e Melo (2016) entenderam que 0s municipios que mais receberam recursos de
transferéncias voluntarias da Unido foram os que tinham maior receita tributaria propria.
Segundo os autores, esse fendmeno foi considerado indicador de riqueza e de capacidade
técnica, concluindo que as mesmas para 0s municipios ndo sao redistributivas, mas
condicionadas por fatores politicos e técnicos, o que justifica o aperfeicoamento da
capacidade técnica para obtencdo de mais recursos.

Moutinho, Kniess e Maccari (2013), ao estudarem transferéncias voluntarias da Unido
para municipios brasileiros, entenderam que o ente municipal exerce uma funcdo primordial
no atendimento as demandas locais por estar mais proximo do cidaddo do que as outras
esferas de poder. Além disso, argumentam que 0s municipios se valem das transferéncias
voluntarias como estratégia para incrementar 0S orgamentos anuais, com vistas a
implementacéo das politicas publicas.

Neste cenario de poucos recursos para investimentos, a identificacdo de projetos
financiaveis pelo Governo Federal, assim como a celebracdo de convénios e contratos de
repasse que garantam a transferéncia desses recursos € vital para a melhoria e ampliacdo dos
servigos prestados pelo poder publico. Da mesma forma, € importante a capacidade de

gerenciar a execucao dos recursos recebidos para cumprimento dos objetos pactuados e
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alcance dos objetivos dos respectivos projetos, assim como procurar entender se mecanismos
de cooperagdo caracterizados pelos consorcios publicos sao mecanismos eficazes para
captacdo e execucao de recursos, promovendo mais e melhores servigos a sociedade.

Carvalho (2010) faz conclus6es referentes ao federalismo fiscal brasileiro e ao desvio
de recursos e, dentre suas afirmacfes, conclui que as transferéncias voluntarias, quando
realizadas entre estados e municipios, na maioria das vezes possuem conota¢do politica, ou
seja, a liberacdo de verbas pelos estados ocorre com o intuito de favorecer aliados com a
pretensdo de atingir fins eleitorais. Sugere que 0 mecanismo das transferéncias voluntarias
deveria ser alterado para contemplar apenas repasses condicionados e que uma maior
participagdo da populacdo na definicdo de prioridades e politicas facilitaria a accountability
e evitaria atos de desvio de recursos.

Soares e Melo (2016) analisaram as transferéncias voluntarias da Unido para os
municipios via convénio, entre 1995 e 2010. O objetivo foi verificar quais fatores definiam
a maior ou menor participacdo dos entes locais no total destes recursos a partir de trés
dimens@es explicativas: a politico-partidaria, a redistributiva e a técnica. Os resultados
indicaram que 0s municipios que mais receberam recursos foram aqueles cujos prefeitos
municipais eram do mesmo partido do presidente, ou mesma base aliada; os que promoveram
maior votagdo ao presidente em sua elei¢do; assim como os que auferiam maior receita
propria. Os autores concluiram finalmente que as transferéncias voluntarias sdo
redistributivas e condicionadas a fatores politicos e técnicos.

Moutinho, Kniess e Maccari (2013) confirmam o entendimento que 0s municipios
brasileiros ndo possuem as mesmas bases para assumir 0S encargos que antes eram
responsabilidade da Unido, ou dos Estados. Isso é agravado pela ndo suficiente
disponibilizacdo de outros mecanismos redistributivos. Para os autores, a descentralizacéo,
embora seja abordada sob o aspecto da redemocratizacdo e da eficacia, precisa da criacdo de
instrumentos que coloquem os municipios em condi¢des de 0 maximo de equanimidade para
execucdo das politicas publicas que vieram para as suas atribuicbes. O processo de
cooperacdo intermunicipal, em especial os consorcios publicos, pode ser uma solucéo para
atenuar tais condicdes, 0 que precisa ser investigado.

Ja na analise dos elementos determinantes para as transferéncias voluntarias de Bijos
(2013), ao contrario do pensamento de que 0s municipios e regides mais atrasadas seriam
I6cus de pork-barrel politics e de clientelismo, a frequéncia e o volume de transferéncias

voluntarias poderiam se traduzir num indicador de eficiéncia administrativa. Ele identificou
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que a capacidade institucional dos Municipios ¢ uma variavel importante para explicar o
fluxo de transferéncias voluntarias da Uni&o.

Klering et al. (2011), ao estudarem as competéncias e funcbes dos poderes municipais
no contexto da administracdo publica contemporanea, reconhecem que 0 municipio tem
papel de destaque na promogéo do desenvolvimento econémico e social das regides e assume
diferentes formas organizacionais, em especial na formacdo de convénios, consorcios e
programas, e que um governo pode desenvolver transformacdes via acdes inovadoras, tais
como a definicdo de estratégias de relacdo com outros niveis, esferas e 0rgdos
governamentais, assim como de empresas e sociedade civil.

Soares e Melo (2016) afirmam que as transferéncias voluntarias significam um
importante recurso de poder politico nas negociacdes horizontais assim como nas verticais.
Declaram ainda que nas negocia¢des horizontais a formacdo de uma coalizdo passa pela
distribuicdo de cargos em érgdos e entidades do Poder Executivo, e destes, despertardo
maiores interesse 0s que tiverem maior volume de recursos, e se forem recursos
discricionarios mais ainda, porque aumenta a possibilidade de privilegiar destinatarios e
politicas.

Arretche e Rodden (2004) ao avaliarem os resultados de estratégias eleitorais e
legislativas sobre a distribuicdo espacial de recursos entenderam que 0s presidentes
brasileiros contam com consideravel poder sobre a execucao de recursos de transferéncias e
usam estes recursos para superar o desafio de preservar sua coalizdo de sustentacdo
parlamentar. E que canalizam os recursos que dispdem para os estados que contam com maior
namero de parlamentares na coalizdo, assim como os parlamentes tém fortes incentivos para
integrar a coalizdo de governo, pois dai vem a credibilidade de que seus estados e municipios
de origem receberdo recursos adicionais. Entendendo que essa estratégia mostra que oS
acordos entre os presidentes e o parlamento tendem a ser de longo prazo, e ndo aleatorios,

em torno de cada votagéo legislativa.
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5 Consorcios Municipais

O consorcio publico é uma figura estratégica, que viabiliza acGes de cooperacéo entre
os entes federativos e, por meio dessas ac¢Ges, potencializa a capacidade do setor publico na
execucgdo de politicas que fornecem infraestrutura para o desenvolvimento socioecondémico
e a garantia dos direitos sociais.

Conforme Prates (2012), cerca de 80% dos municipios brasileiros participam de algum
tipo de consorcio para prestacdo de servicos publicos, havendo obtencao de ganhos de escala
no acesso e uso de recursos financeiros, materiais € humanos, os quais dificilmente um
municipio consegue atingir atuando isoladamente. Os consércios tornam viaveis e agilizam
projetos regionais, reduzem a burocracia e compartilham recursos, reduzindo custos por meio
de compras em maior escala.

Para Linhares, Cunha e Ferreira (2012), a figura dos consércios publicos pode
possibilitar a constituicdo de uma instancia de articulacdo federativa capaz de se contrapor a
excessiva fragmentacdo da administracdo publica brasileira no exercicio das suas
competéncias constitucionais. E que tem que ser acompanhado, analisado e observado em
suas primeiras iniciativas, de modo a julgarem-se suas potencialidades e limites.

Foi a partir da Constituicdo Federal de 1988 e da Emenda Constitucional n® 19 de 1998
(BRASIL, 1998) que o Brasil passa a contar com um marco legal para regular a gestio
associada dos entes federativos, incorporando no texto constitucional os Consércios
Publicos.

O Artigo 241 da Emenda Constitucional n°19 de 1998 determina:

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de
lei 0s consdrcios publicos e os convénios de cooperacdo entre os entes federados,
autorizando a gestéo associada de servigos publicos, bem como a transferéncia total
ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos
servigos transferidos.

A constituicdo de um consorcio publico depende da articulacdo dos poderes executivos
dos entes federados, que definem quais serdo as finalidades do consércio para suprir as
demandas comuns dos consorciados. Consistindo na reunido de esforgos dos atores politicos
de diversos municipios em prol de objetivos comuns de um setor especifico, para
potencializar os recursos, e maximizar a resolucdo dos problemas.

Anjos (2012) comenta que a partir da delegacao de implementacéo de diversas politicas
publicas, dada pela Constituicdo Federal de 1988, também oportunizou a possibilidade de

cooperacdo e compartilhamento de recursos para atendimento de demandas. Para Prates
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(2012) os consoércios intermunicipais constituem um importante instrumento de politica
publica para que os diferentes entes da federacdo possam responder as demandas, desde 0
desenvolvimento econémico, a saude, ao saneamento, a educacdo, a0 meio ambiente, entre
outros.

Os entes federados podem associar-se horizontalmente, quando ocorre com entes da
mesma esfera de governo (municipio-municipio; estado-estado); ou verticalmente, quando
ocorre por entes de diferentes esferas de governo (municipio-estado; estado-Unido).

A efetivacdo de um consorcio publico deve atender a formalizacao de algumas etapas
legais, definindo sua estrutura até o seu funcionamento, das quais destacamos:

e Celebracéo de protocolo de intengdes;

Ratificacdo deste protocolo;

Celebracéo de contrato de consorcio publico;

Consignacdo de estatuto e regimento interno;

e Formalizacdo de contrato de rateio ao término de cada exercicio financeiro.

O regime juridico a ser seguido pelos consorcios publicos é previsto na Lei n°
11.107/05 (BRASIL, 2005). De acordo com esta Lei, os consércios podem adquirir
personalidade juridica de direito publico, quando o mesmo se constitui na forma de
associacao publica, se apresentando como uma autarquia interfederativa, fazendo parte da
administracdo indireta de todos os entes consorciados. Pode adquirir personalidade juridica
de direito privado, podendo apresentar formato de associacdo ou fundacdo, atendendo a
legislacdo civil e as normas da administracdo publica.

Os consorcios publicos, independentemente da personalidade juridica, devem obedecer
as normas do direito publico com relacéo as licitacGes, celebracdo de contratos, orgamento,
contabilidade, admissdo de pessoal e prestacdo de contas ao Tribunal de Contas do Estado.
Para cumprir com as finalidades previstas no protocolo de intencGes, é necessario que o
consorcio disponha de uma estrutura organizacional minima, da mesma forma determinada
por este documento legal, e constituida da seguinte forma:

e Assembleia Geral — com representacdo de todos os entes consorciados;

e Presidéncia — representante legal do Consorcio;

e Diretoria Executiva — constituida por um Diretor-Geral e um Diretor-

Administrativo-Financeiro, pela Assembleia;
e Recursos Humanos — técnico e pessoal administrativo.
Com relacdo a preenchimento dos cargos de servidores necessarios ao

desenvolvimento das atividades, podera se dar por servidores cedidos, por pessoal contratado
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por tempo determinado, ou por empregados pertencentes ao quadro do Consorcio, regidos
pela Consolidacédo das Leis do Trabalho (CLT).

Ressaltando a importancia dada a formacdo de consorcios para solucdo de
determinados problemas comuns aos municipios, destacamos a Lei n® 12.305/2010 que
institui a Politica Nacional de Residuos S6lidos (BRASIL, 2010). No Art. 18, 81°, inciso I, a
Lei afianca que serdo priorizados no acesso a recursos da Unido os municipios que “[...]
optarem por solucdes consorciadas intermunicipais para a gestdo dos residuos solidos,
incluidas a elaboracdo e implementacdo de plano intermunicipal, ou que se inserirem de
forma voluntaria nos planos microrregionais de residuos sélidos [...].”

Gerigk e Pessali (2014) afirmam que os consércios intermunicipais de saude (CIS) sdo
hoje instituicdes publicas disseminadas. E que a descentraliza¢do ocorrida a partir de 1990
estimulou a cooperacdo de municipios, em especial os menores, para enfrentar a necessidade
comum de prestacao de servicos especializados nesta area. Afirmam que 41% dos municipios
do pais sdo vinculados a algum CIS, e se forem considerados apenas municipios com até 20
mil habitantes esse indice aumenta para 76%. Para 0s municipios paranaenses concluiu que
héa atratividade financeira para participacdo nos CIS; valorizado o consenso entre os membros
que existe grande tolerancia ao comportamento desviante; e a retaliacdo ndo cooperativa é
rara. A andlise dos dados da maneira proposta podera nos esclarecer o comportamento dos
consarcios e possiveis causas ou efeitos de tais comportamentos.

Gerigk e Pessali (2014) também afirmam que as pesquisas sobre os consorcios
intermunicipais de salde na maioria se prestam a analisar a estrutura de funcionamento, a
forma de gestdo, aspectos da oferta de assisténcia médica especializada por eles viabilizada,
beneficios gerados aos consorciados e satisfacdo dos usuarios, citando varios autores dos
temas. Sendo entdo a abordagem politica de formacao e captacdo de recursos, inovadora.

Abrucio, Filippim e Dieguez (2013) reconhecem que a cooperacdo federativa tomou
importancia na agenda politica e de pesquisa no Brasil. Porém, o entendimento da dindmica
do federalismo brasileiro esta além da dicotomia centralizagio versus descentralizagdo. E
necessario construir mecanismos de coordenacao e parcerias entre os niveis de governo para
resolver dilemas de acdo coletiva e questdes das politicas publicas. Eles também veem os
consarcios entre governos locais como uma solugdo que vem ganhando forga.

Machado e Andrade (2014) afirmam que o0s consorcios Se tornaram alvo do interesse
de pesquisadores e especialistas em teméaticas como federalismo, relagdes
intergovernamentais ou politicas pablicas. Porém, a producdo académica sobre o tema ainda

é recente, com poucos trabalhos publicados na decada de 1990.
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6 Método e variaveis

Foi construido um banco de dados a partir de dados de propostas de convénios
apresentadas por consorcios municipais, de dados eleitorais, dos consorcios municipais
constituidos.

Esses grupos de dados foram ajustados individualmente aos codigos municipais
utilizados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2018), permitindo a
integracdo das diversas bases. Formou-se entdo uma base inédita de dados voltada para
entendimento dos possiveis reflexos dos partidos politicos dos prefeitos municipais na efetiva
contratacdo das propostas de convénios apresentadas pelos consércios municipais.

Os dados eleitorais foram extraidos do portal do Tribunal Superior Eleitoral
(TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, 2018) e considerado o partido pelo qual o prefeito
foi eleito no pleito anterior ao ano da proposta de convénio apresentada pelo consércio
municipal. Para tanto, foi feito um tratamento para a identificagéo efetiva dos eleitos. Os
campos utilizados foram o nome do municipio de acordo com o TSE, o ano de elei¢do, o
codigo do municipio pelo TSE e o partido politico pelo qual o prefeito municipal foi eleito.

Os dados da constituicdo e caracteristicas dos consércios municipais foram obtidos pela
Plataforma +Brasil (PLATAFORMA +BRASIL, 2018b), pelo portal do Observatério dos
Consorcios Plblicos e do Federalismo (OBSERVATORIO, 2018), portal dos Consorcios
Intermunicipais de Saneamento (CONSORCIOS, 2018) e, principalmente, por pesquisa na
internet pelo Google Busca utilizando o nome/sigla dos consorcios.

Os dados da Plataforma +Brasil que fornecem dados das propostas de convénio e
contratos de repasse, contratacOes, repasse de recursos estdo apresentados neste trabalho em
14 tabelas relacionadas, e necessitaram de diversas operac6es para retirada de inconsisténcias
e extracdo dos dados com informacdes relevantes. Foi feito um recorte temporal para analise
considerando-se os anos 2010 a 2015, eliminando as inconsisténcias indicadas nas
informacdes dos anos encontrados disponiveis. Das propostas foram utilizados os campos de
identificacdo do municipio pelo IBGE, o nome do municipio, a descricdo do 6rgao superior
concedente, a natureza juridica do proponente, a identificagdo do proponente (CNPJ), o nome
do proponente, 0 municipio sede do consorcio, € o valor de empenho, bem como foi
identificada a contratagdo ou ndo da proposta.

Durante o periodo em estudo, os Ministérios e outros érgdos governamentais Sao
entregues suas administracbes aos partidos politicos. Para o presente estudo, foram

considerados o Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), Ministério das
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Cidades (MCidades), Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCT]I), Ministério das
Comunicagbes (MC), Ministério da Cultura (MinC), Ministério da Defesa (MD),
Desenvolvimento Agrario (MDA), Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior
(MDIC), Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), Ministério da Educacéo
(MEC), Ministério do Esporte (ME), Ministério da Fazenda (MF), Ministério da Integracéo
Nacional (MI), Ministério da Justica (MJ), Ministério do Meio Ambiente (MMA), Ministério
das Minas e Energia (MME), Ministério da Pesca e Aquicultura (MPA), Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), Ministério da Previdéncia Social (MPS),
Ministério das Relagcdes Exteriores (MRE), Ministério da Saude (MS), Ministério do
Trabalho e Emprego (MTE), Ministério dos Transportes (MT), Ministério do Turismo
(MTur).

Durante o periodo de estudo, foram apresentadas 417.635 propostas de convénios, que
foram distribuidas em sua quantidade segundo a natureza juridica do proponente conforme a
Tabela 1, obtida a partir do somatdrio dos dados disponiveis nas tabelas disponiveis na
Plataforma +Brasil.

Tabela 1 — NUmero absoluto de propostas de consorcios e contratos de repasses apresentados segundo
a natureza juridica do proponente por ano e total geral — 2010-2015

2010 2011 2012 2013 2014 2015 Total Geral

Administracdo Publica Estadual

ou do Distrito Federal 3.517 4.215 4.950 2.915 1.638 2.097 19.332
Administracdo Pdblica Municipal ~ 84.742 63.881 43.221 83.653 47.383  43.596 366.476
Consorcio Publico 273 234 154 238 149 136 1.184
Empresa Publica/Sociedade de

Economia Mista 203 266 282 226 91 137 1.205
Organizacéo da Sociedade Civil 10.140 5.930 4.365 3.333 3.391 2.279 29.438
Total Geral 98.875 74526 52,972 90.365 52.652 48.245 417.635

Fonte: Plataforma +Brasil (2019b).

Das 1.184 propostas apresentadas pelos consércios puablicos (tab. 1), foram
identificados minunciosamente 0s municipios participantes de 863 consorcios, o partido
politico de seus prefeitos eleitos na elei¢do anterior a apresentacdo da proposta, identificados
0s codigos dos municipios do IBGE, e relacionados com dados do Presidente da Republica
da época da apresentacdo da proposta.

A partir das 863 propostas de convénios, das quais foram obtidas todas as informagdes
de interesse, foi extraido o estudo buscando responder o comportamento geral das propostas
de captacdo de recursos e o reflexo da maior proporcdo de prefeitos pertencentes a cada

proposta de consdrcio ao partido do Presidente da Republica.



6.1 Alinhamento com o partido do Presidente

Para cada proposta de consorcio foi verificado o indice de pertencimento ao partido do
presidente atraves da relacéo entre a quantidade de municipios cujos prefeitos pertenciam ao
mesmo partido do presidente, do total de municipios que compde o consorcio municipal que
apresentou a proposta, para o qual nos referenciaremos como Indice de Alinhamento
Partidario Presidencial (IAPP); sendo 0,0 para os consércios que ndo possuiam nenhum
municipio cujos Prefeitos Municipais ndo pertenciam ao partido do Presidente da Republica
e 1,0 para as propostas de consércios onde todos os Prefeitos do consércio pertenciam ao
partido do Presidente.

7 Resultados

Muitas propostas sdo apresentadas na tentativa de captacao de recursos, com um baixo
percentual de contratacdo, caracterizando a uma dificuldade do alcance da distribuicao
vertical dos recursos por essa via. Os Gréaficos 1 a 5 apresentam as quantidades totais de
propostas em relacdo as quantidades de contratos assinados, por natureza juridica do 6rgdo
proponente. Observa-se uma grande quantidade de proposta, com destaque para 0s
municipios (5.570 existentes) que, apesar de muitos possuirem dificuldades técnicas para
elaboracdo destas e terem grande nimero de inadimplentes perante o Servico Auxiliar de
InformacBes para Transferéncias Voluntarias (CAUC), apresentam muitas. Nota-se nos
graficos um acompanhamento proporcional da quantidade de propostas/contratos da
administracdo municipal e os consércios, indicando um comportamento semelhante na

contratacéo entre essas esferas de governo, o que ndo aconteceu com as demais.
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Gréfico 1 — Total de propostas apresentadas e contratadas por 6rgdos das administracfes estaduais ou
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Fonte: Plataforma +Brasil (2019b).
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Fonte: Plataforma +Brasil (2019b).
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Gréfico 3 — Total de propostas apresentadas e contratadas por érgdos dos consdrcios municipais —
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Fonte: Plataforma +Brasil (2019b).

co 4 — Total de propostas apresentadas e contratadas por Empresas Publicas e Sociedades de
Economia Mista — 2010-2015
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Fonte: Plataforma +Brasil (2019b).
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Gréfico 5 — Total de propostas apresentadas e contratadas por Organizacéo da Sociedade Civil — 2010-
2015
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Fonte: Plataforma +Brasil (2019b).

A Tabela 2 apresenta os percentuais calculados das propostas contratadas no periodo
de 2010 a 2015, de acordo com somatorio e célculos extraidos da Plataforma +Brasil. A
maior média do periodo é das organizacGes da sociedade civil, seguida das administraces
publicas estaduais ou do Distrito Federal, por sua vez seguidas das empresas
publicas/Sociedade de economia mista, administracdo publica municipal e consorcios
publicos, que podem possivelmente se justificar pela maior capacidade das equipes técnicas
na elaboracao das propostas.
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Tabela 2 — Percentual de contratagdes de propostas de convénios por natureza juridica do proponente —

2010-2015
2010 2011 2012 2013 2014 2015
Administracdo Publica Estadual ou do Distrito Federal 27,5 29,3 38,7 423 433 35,2
Administracdo Pdblica Municipal 18,0 13,6 15,7 14,7 17,1 13,3
Consércio Publico 15,7 16,2 8,4 9,5 135 20,6
Empresa publica/Sociedade de economia mista 34,6 23,0 41,0 38,5 36,3 255
Organizacéo da Sociedade Civil 324 26,5 29,1 38,9 52,3 57,0

Fonte: Plataforma +Brasil (2019b). Elaborado pelo autor.

Para uma panordmica dos 6rgdos que mais receberam propostas de convénios no

periodo de estudo é apresentada a Tabela 3, extraida por somatérios e calculos dos dados a

partir da Plataforma +Brasil, que apresenta os 6rgdos concedentes, a quantidade de propostas

apresentadas, a quantidade de propostas contratadas e o total de propostas apresentadas por

6rgdo. Nota-se que o maior quantitativo foi para o Ministério da Saude e Ministério do

Desenvolvimento Agrario, seguido pelo Ministério do Turismo e pelo Ministério da

Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, indicando as maiores oportunidades e areas de

interesses comuns dos municipios consorciados.



Tabela 3 — NUmero absoluto de propostas apresentadas pelos consdrcios e contratadas pelos érgaos
concedentes do governo federal, por ano e total do periodo — 2010-2015
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Orgio Propostas Contratad Prop;osta Contratad Prt;p;ost Contratad
2010 as 2010 2011 as 2011 2012 as 2012

Ministério da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento 30 6 30 - 13 -
Ministério da Ciéncia, Tecnologia,
Inovagdes e Comunicacdes 5 - 2 - 1 -
Ministério da Cultura 28 5 - 4 1
Ministério da Integragdo Nacional 20 1 12 1 11 -
Ministério da Justica 26 4 1 1 3 -
Ministério da Pesca e Aquicultura 4 - 0 - 3
Ministério da Saude 56 14 61 24 56 7
Ministério das Cidades 3 - 2 - 1 -
Ministério do Desenvolvimento. Social
e Agrério 0 - 8 6 1 1
Ministério do Desenvolvimento Agrario 36 2 30 4 31 4
Ministério do Esporte 18 4 9 1 6 -
Ministério do Meio Ambiente 16 2 71 1 -
Ministério do Trabalho e Emprego 0 - 1 - 0 -
Ministério do Turismo 24 1 7 - 24 -
Presidéncia da Republica 1 - 0 - 0 -
Secretaria Especial de Agricultura
Familiar e do Desenvolvimento Agrario 7 4 0 - 0 -

Orgao Prc;p;ost Contratad PrZF;OSt Contratad Prc;[;ost Contratad Total

2013 as 2013 2014 as 2014 2015 as2015

Ministério da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento 15 - 4 - 9 1 101
Ministério da Ciéncia, Tecnologia,
Inovagdes e Comunicacdes 1 - 2 - 0 - 11
Ministério da Cultura 0 - - 2 - 37
Ministério da Integragdo Nacional 16 3 10 5 9 6 78
Ministério da Justica 3 - 1 0 - 39
Ministério da Pesca e Aquicultura 34 - - 16 - 63
Ministério da Saude 87 12 14 9 10 5 284
Ministério das Cidades 4 - 3 - 0 - 13
Ministério do Desenvolvimento.
Social e Agrério 22 4 12 3 0 - 43
Ministério do Desenvolvimento
Agrario 15 - 63 - 39 2 214
Ministério do Esporte 2 - 5 - 12 - 52
Ministério do Meio Ambiente 6 1 0 - 0 - 93
Ministério do Trabalho e Emprego 0 - 0 - 0 - 1
Ministério do Turismo 28 - 14 1 24 - 121
Presidéncia da Republica 5 - 5 - 1 - 12
Secretaria Especial de Agricultura
Familiar e do Desenvolvimento
Agrério 3 3 1 1 14 14 25

Fonte: Plataforma +Brasil (2019b).
Nota: Sinal convencional utilizado:- Auséncia de contratacéo.
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Além de serem contratados, 0s projetos necessitam que 0s recursos sejam empenhados

para que possam efetivamente receber os recursos. Foi elaborada a Tabela 4 calculando-se o

percentual de convénios e contratos de repasse que tiveram seus recursos empenhados,

também obtida a partir de somatorio e calculos obtidos dos dados da Plataforma +Brasil.

Tabela 4 — Percentual de convénios e contratos de repasse assinados, por natureza juridica do
proponente, cujos recursos foram empenhados — 2010-2015

2010 2011 2012 2013 2014 2015
Administracdo Publica Estadual ou do Distrito Federal 7343 77,84 8144 7654 68,12 54,88
Administracdo Publica Municipal 77,03 82,18 8851 87,11 79,89 50,99
Consorcio Publico 7442 4737 84,62 7826 80,00 60,71
Empresa publica/Sociedade de economia mista 76,47 88,33 88,70 81,61 90,91 54,29
Organizacdo da Sociedade Civil 87,34 90,74 9544 9228 97,69 94,53

Fonte: Plataforma +Brasil (2019b). Elaborado pelo autor.

Trabalhando-se exclusivamente com os que tiveram recursos desembolsados, foram

calculados os indices de execucdo avaliados pelos valores desembolsados em relagédo ao valor

global contatado, e realizada uma média anual desses indices de execugdo, por natureza

juridica do convenente, que é apresentado na Tabela 5.

Tabela 5 — Percentual médio anual, por natureza juridica do proponente, da relacdo entre valor global

contratado e valor desembolsado — 2010-2015

2010 2011 2012 2013 2014 2015
Administracdo Publica Estadual ou do Distrito Federal 78,81 74,39 77,65 76,27 79,96 80,43
Administracdo Publica Municipal 8395 8351 8190 76,71 7585 73,49
Consorcio Publico 89,88 91,73 8256 8259 91,28 88,16
Empresa Publica/Sociedade de Economia Mista 80,56 80,28 77,18 76,70 8581 78,90
Organizagéo da Sociedade Civil 88,37 9463 94,18 91,96 93,34 94,30

Fonte: Plataforma +Brasil (2019b). Elaborado pelo autor.

A seqguir é descrito o estudo sobre alinhamento com o partido do Presidente da

Republica com os partidos dos Prefeitos Municipais pertencentes ao consorcio municipal que

apresentou cada proposta de convénio ou contrato de repasse.

7.1 Alinhamento com o partido do Presidente

Para verificagdo da existéncia da influéncia do Indice de Alinhamento Partidario

Presidencial (IAPP), calculado a partir da proporcao de Prefeitos Municipais pertencentes ao

consorcio Municipal que apresentou a proposta de convénio,

na contratacdo destes;



Primeiramente foi feita a distribuicdo em classes de alinhamento, ficando os consorcios cujos
indices variaram de 0% a 10% de Prefeitos do mesmo partido do Presidente na primeira
classe e assim sucessivamente para cada classe; Logo em seguida foram contadas as
propostas contratadas e calculado percentual de propostas para cada classe em relacdo ao
total de propostas apresentadas e contratadas. Do mesmo modo foi executada a contagem e
calculada a proporcionalidade por classe de proporcéo de alinhamento para as propostas nao

contratadas, cujos resultados s@o expressos na Tabela 6.

Tabela 6 — Percentual de propostas contratadas e ndo contratadas em relagéo ao total de propostas dos
consadrcios municipais por classe do indice de alinhamento partidario presidencial (IAPP) — 2010-2015

IAPP Propostas contratadas Propostas ndo contratadas
0-10 38,78 45,29

10-20 34,69 15,58

20 |- 30 17,35 22,51

30|-40 8,16 11,26

4050 1,02 0,65

50 |- 60 0,00 0,52

60 |- 70 0,00 1,05

70 |- 80 0,00 3,14

Total 100,00 100,00

Fonte: Elaborado pelo autor.

Dos valores destes percentuais por classe, foram calculadas suas equagdes das linhas
de tendéncia, bem como a aderéncia dos pontos a curva, expressas no Gréfico 6, ficando a
equacdo Ys= 6,0012x+39,505 com R? = 0,8284 para as propostas contratados e o Grafico 7
com a equacdo da linha de tendéncia igual a Yn = 5,289x + 36,301 com R? = 0,6956 para as

nao contratadas.
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Gréfico 6 — Relacéo entre o percentual de propostas contratadas apresentadas pelos consorcios municipais e a
classe do Indice de Alinhamento Partidario Presidencial (IAPP) — 2010-2015
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Fonte: Elaborado pelo autor.
Nota: Classe de frequéncia do Indice de Alinhamento Partidario Presidencial exclui o extremo superior.

Grafico 7 — Relagdo entre o percentual de propostas ndo contratadas apresentadas pelos consorcios
municipais e a classe do Indice de Alinhamento Partidario Presidencial (IAPP) —2010-2015
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Fonte: Elaborado pelo autor.
Nota: Classe de frequéncia do Indice de Alinhamento Partidario Presidencial exclui o extremo superior.
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Pode-se observar pelo comportamento das curvas e das linhas de tendéncia que néo
ouve relevante distingdo na frequéncia de propostas das propostas contratadas e néo
contratadas nas diversas classes de indice de alinhamento. Indicando a inexisténcia de
influéncia do pertencimento ou nédo ao partido do Presidente da Republica. Destacando ainda

que 0s consorcios com mais municipios alinhados apresentaram menor quantidade de
propostas.



8 Conclusdo

A despeito das indicacOes na literatura de favorecimento dos governos subnacionais
ndo foi constatado nenhum comportamento tendencioso nas contratagdes das propostas de
convénios e contratos de repasse, seja por alinhamento dos Prefeitos Municipais ao partido
do Presidente da Republica, no periodo estudado. Indicando que as preferéncias e interesses
semelhantes devem nortear a formacédo de consorcios municipais para uma maior captacdo
de recurso na busca de solugcdes de problemas em comum, a despeito da tendéncia de

favorecimentos politicos.
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