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Resumo

O objetivo do artigo é caracterizar, sob a perspectiva da teoria da agéncia, a transparéncia no
tocante a0 recebimento e aplicacdo de recursos de emendas parlamentares na modalidade
transferéncia especial de uma amostra de cinco municipios da regido metropolitana de
Floriandpolis. A pesquisa € descritiva, realizada por meio de estudo documental, com
abordagem qualitativa. A coleta, realizada nos portais dos entes, considerou como periodo de
andlise a execucdo orcament&ria do ano de 2021. Os resultados indicaram falta de
padronizagdo das informagdes disponibilizadas pelos entes pesquisados, “desencontro” de
informagdes e auséncia de informagdes complementares, 0 que culminou na identificacéo de
capacidades de transparéncia alta quanto ao recebimento e aplicagdes dos recursos em
apenas dois municipios. A transferéncia especial para emendas parlamentares acentua a
assimetria informacional, favorece as relagdes de agéncia e dificulta, para os principals
(cidadaos), o exercicio da fiscalizacdo e controle dos recursos financeiros executados pelos
agents (politicos e burocratas).
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Transparéncia dos Recursos de Emendas Parlamentares na Modalidade Transferéncia
Especial: um Estudo a Luz da Teoria da Agéncia

Resumo

O objetivo do artigo é caracterizar, sob a perspectiva da teoria da agéncia, a transparéncia no
tocante ao recebimento e aplicacdo de recursos de emendas parlamentares na modalidade
transferéncia especial de uma amostra de cinco municipios da regido metropolitana de
Florianopolis. A pesquisa é descritiva, realizada por meio de estudo documental, com
abordagem qualitativa. A coleta, realizada nos portais dos entes, considerou como periodo de
analise a execucdo orcamentaria do ano de 2021. Os resultados indicaram falta de padronizacgéo
das informac6es disponibilizadas pelos entes pesquisados, “desencontro” de informagdes e
auséncia de informac6es complementares, o que culminou na identificacdo de capacidades de
transparéncia alta quanto ao recebimento e aplica¢des dos recursos em apenas dois municipios.
A modalidade transferéncia especial para emendas parlamentares acentua a assimetria
informacional, favorece as relagcdes de agéncia e dificulta, para os principals (cidad&os) e
demais usuarios da informacao, o exercicio da fiscalizacéo e controle dos recursos financeiros
executados pelos agents (politicos e burocratas).

Palavras-chave: Transparéncia. Emendas. Transferéncia especial. Teoria da agéncia.

1. Introducéo

A complexidade que envolve o or¢camento publico faz com que o acompanhamento
desse processo ndo seja tarefa simples, particularmente no Brasil, onde a ma gestéo dos recursos
e/ou o desvio desses para a satisfacdo de interesses privados, em detrimento das necessidades
publicas, costumam ser destagque nos noticiarios diarios. Trata-se aqui de um tipo especifico de
conflito de interesses que, a luz dos pressupostos da teoria da agéncia, faz-se presente no &mbito
da gestdo publica na relacdo que se estabelece entre cidad&os e politicos.

Sob essa Gtica, para que se evite tal desalinhamento, os cidaddos (principals) devem
exigir que os politicos (agents) Ihes prestem contas de suas a¢des a fim de reduzir a assimetria
informacional que caracteriza essa relacdo, inclusive no que concerne as complexas questdes
de ordem orcamentarias. Para isso, contudo, € necessario um arcabouco institucional e legal
que favoreca a producdo, ampla divulgacéo e acesso livre a todas as informac6es relacionadas
a esse processo, a fim de torna-lo mais transparente e possivel de ser fiscalizado e controlado.

E salutar reconhecer que o desenho desse arcabouco até comecou a ser delineado no
Brasil, mais nitidamente a partir Lei Complementar n°® 101, de 04 de maio de 2000 (BRASIL,
2000), a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) que, estruturada em quatro pilares —
planejamento, transparéncia, controle e responsabilizagdo — formalmente apresentou o conceito
de gestdo fiscal responsavel ao Iéxico politico brasileiro. Todavia, pressupde-se que a recente
inovacgdo trazida pela Emenda Constitucional (EC) n° 105, de 12 de dezembro de 2019
(BRASIL, 2019), contraria o objetivo da LRF e favorece as relacdes de agéncia, uma vez que
acentua a assimetria informacional, dificultando a fiscalizacdo e o controle dos recursos
financeiros executados por meio de transferéncias especiais. Tal EC acrescentou o art. 166-A a
Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), criando 0 mecanismo das transferéncias especiais para
destinar recursos aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios.

Nessa nova modalidade, o recurso é transferido aos entes subnacionais diretamente em
conta bancéria aberta para este fim, o que se poderia alcunhar como um “pix or¢amentario”. O
ente que recebe o recurso fica dispensado de prestar contas ao ente concedente a respeito de
como os recursos recebidos foram executados, como se exige, por exemplo, na celebracdo de
convénios. A fiscalizagdo sobre o0 uso desses recursos fica a cargo dos 6rgéos de controle locais
e do proprio cidaddo, que deve buscar as informagdes nos portais ou por meio da solicitacdo de
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dados conforme prevé a Lei de Acesso a Informacdo (RAUPP, SACRAMENTO, 2021).

Essa inovacdo ja ndo mais se restringe ao plano federal, pois os Estados, de igual forma,
tém alterado suas constituicbes para também viabilizar esse tipo de modalidade de
transferéncia. Exemplo disso é a EC n° 78, de 1° de julho de 2020 (SANTA CATARINA,
2020), que acrescentou o art. 120-C a Constituicdo Estadual (SANTA CATARINA, 1989),
estabelecendo que os repasses dos recursos financeiros aos municipios contemplados com
emendas parlamentares impositivas serdo considerados transferéncias especiais a partir da
execucdo da Lei Orcamentaria n® 17.447, de 28 de dezembro de 2017, ficando dispensadas a
celebracdo de convénio e a apresentacdo de plano de trabalho ou de instrumento congénere.
Pontue-se que a EC de Santa Catarina foi ainda mais inovadora, pois retroagiu seus efeitos para
permitir que as emendas incluidas a partir da LOA de 2018, que nédo tinham sido pagas a época,
também pudessem ser viabilizadas pelo mecanismo de transferéncias especiais.

Considerando esse contexto, a pergunta norteadora foi assim formulada: A luz da teoria
da agéncia, como se caracteriza a transparéncia de municipios da regido metropolitana de
Floriandpolis no tocante ao recebimento e aplicacdo de recursos de emendas parlamentares na
modalidade transferéncia especial? Para tanto, tem-se como objetivo caracterizar, a luz da teoria
da agéncia, a transparéncia desses municipios no tocante ao recebimento e aplicacdo de recursos
de emendas parlamentares na modalidade transferéncia especial.

Justifica-se esse esforco de investigacdo em razdo da escassez de estudos a respeito da
execucdo de transferéncias especiais, tendo em vista que é recente a criagdo desse instrumento.
Quanto a lente da teoria de agéncia, a escolha foi motivada pelo fato de os pressupostos dessa
corrente de pensamento darem sustentacao a varios estudos nacionais anteriormente realizados
e gque envolveram questdes sobre orcamento publico como objeto de investigacdo, dentre 0s
quais Andrade (2018); Souza (2018); Azevedo; Silva; Chaves (2020) e Lima (2021), somente
para citar alguns. Com isso, espera-se contribuir em termos tedricos para o tema.

Busca-se contribuir de forma préatica por meio de um diagndstico sobre a transparéncia
dos municipios no recebimento e aplicacdo desses recursos. Com o diagndstico pode-se
destacar aspectos positivos, bem como apresentar pontos que requerem melhorias e devem ser
alvo de gestores no exercicio da construcao da transparéncia no recebimento e aplicacdo de
recursos na modalidade de transferéncia especial. Intenta-se, ainda, contribuir com o dialogo
sobre o controle social, gerando subsidios para o debate da qualidade do gasto publico e,
consequentemente, para melhores condigdes de vida da populacéo.

2. Revisao da Literatura

2.1 Orgamento Publico a luz da Teoria da Agéncia

As bases da teoria da agéncia tornaram-se amplamente conhecidas a partir do classico
estudo desenvolvido por Jansen e Meckling (1976), no qual se postula a existéncia de conflitos
de interesses nas relacGes desenvolvidas no interior das corporagdes. Tais conflitos sdo
decorrentes das preferéncias individuais que condicionam o comportamento humano, os quais
necessitam ser identificados a fim de que se promovam mecanismos que 0S minimizem.
Resumidamente, pode-se afirmar que o foco dessa teoria é direcionado pela relacdo em que
uma parte — o principal — delega funcdes e decisdes para outra — 0 agente — estando presente
nessa relagéo o risco de situagdes onde os ganhos do agente decorram de perdas do principal.

Para Eisenhardt (2015), o uso da perspectiva oferecida pela teoria da agéncia para que
se investigue situacdes onde a estrutura principal-agente seja uma realidade é aplicavel em uma
variedade de configuracGes organizacionais. Nesse sentido, o ensaio de Przeworski (2006)
merece aqui ser destacado, dado que ele apresenta situacGes onde o problema de agéncia ocorre
dentro dos contornos do desenho do Estado.
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Przeworski (2006) oferece contribui¢des a respeito do conflito de agéncia nas relagdes
onde o Estado esta envolvido, dentre as quais entre cidad&os e politicos. Ele leciona que, neste
caso, o problema dos cidaddos é evitar que politicos se conluiem com a burocracia para
perseguir seus proprios interesses, no lugar de se projetarem para atender os objetivos da
sociedade como um todo. Para ele, nos regimes democraticos, os governos sao controlados
guando os cidaddos tém como saber se 0s governos estdo ou ndo atuando na defesa do interesse
publico e podem lhes aplicar as san¢Bes apropriadas, reflexdo esta que nos remete
invariavelmente aos conceitos de transparéncia e accountability.

Para Oliveira e Ferreira (2017), ndo raro o orcamento publico ¢é alvo de disputas de poder
e de pouca eficiéncia prética, necessitando evoluir muito ainda para alcancar os seus objetivos.
Assim, é imprescindivel a avaliacdo responsavel da gestdo orcamentaria, verificando o
atingimento do seu propdsito, qual seja, 0 de ser o instrumento estatal para a concretizacdo dos
direitos fundamentais e para a consolidagéo da democracia.

Considera-se necessario que se apresente, ainda que de forma panoramica, alguns
estudos nacionais que adotaram essa perspectiva para investigar objetos que tém parte com o
orcamento publico. Andrade (2018) avaliou as divergéncias entre as despesas fixadas nas LOAS
e as despesas executadas nos Estados e no Distrito Federal, concluindo que as despesas que sdo
submetidas a rigidos controles foram as que apresentaram menores divergéncias.

J& Souza (2018) analisou as falhas de governo na aplicacdo de despesas sigilosas no
orcamento publico federal e concluiu que a prestacdo de contas dessas despesas aos 0rgaos de
controle é 0 mecanismo que pode minimizar tais falhas e legitimar a boa aplicacdo da despesa
sigilosa. Também nessa perspectiva, Azevedo, Silva e Chaves (2020) analisaram o efeito do
desalinhamento de agéncia na arrecadacdo do imposto sobre transmissdo onerosa de bens
imoveis intervivos (ITBI), concluindo que esse desalinhamento combinado com menor
percepcao de controle pode levar a reducdo da arrecadacéo desse tributo.

Lima (2021) buscou verificar a existéncia e os efeitos de problemas de agéncia nos
processos que levam a concessdo e ao acompanhamento de rendncias fiscais concedidas para o
Imposto Sobre Servicos (ISS) na Cidade do Rio de Janeiro, chegando a conclusdo de que as
justificativas das renuncias ndo se realizaram, perpetuando perdas de arrecadacdo para o
municipio e a ineficiéncia dos mecanismos de concessdo e de controle das renuncias fiscais.
Vé-se que pesquisadores nacionais tém empreendido estudos empiricos sobre problemas
relacionados ao orgamento publico que tém uma estrutura principal-agente. Contudo, ndo foram
identificados estudos especificos a respeito das transferéncias especiais sob essa perspectiva.

2.2 Emendas Parlamentares, Transferéncias Especiais e Transparéncia

Com o advento da LRF, tornou-se obrigatorio que as contas publicas figuem disponiveis
para acompanhamento diario e verificacdo pela populacdo. A lei também instituiu a
obrigatoriedade de emissdo de relatérios periddicos de gestdo fiscal e de execucdo
orcamentaria, bem como a ampla divulgacdo de todo o processo de execucdo or¢camentaria.
Nesse sentido, seguindo os ditames das leis que regulam a transparéncia da gestdo publica e o
acesso a informacdo, os portais de transparéncia devem ser planejados e desenvolvidos como
um facilitador de acesso dos cidaddos as informagdes publicas, visto que “o cidaddo bem
informado tem melhores condi¢des de conhecer e acessar outros direitos essenciais, como
saude, educacao e beneficios sociais” (PIRES et al., 2013, p. 134).

A trajetoria do processo de melhoria da transparéncia das informag6es no Brasil também
foi analisada por Sacramento e Pinho (2016) que reconheceram a aprovacdo da LRF como um
dos seus marcos histéricos. Tais avangos sao importantes pois como nos lembra Przeworski
(2006), dado que é inevitavel que os governos disponham de informagdes privadas sobre seus
objetivos e relacOes entre as politicas e seus resultados, as inovagfes institucionais podem
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melhorar a quantidade e a qualidade da informagdo posta a disposicdo dos cidaddos
(PRZEWORSKI, 2006, p. 67).

Com a inovagdo trazida pela EC n° 105, de 12 de dezembro de 2019 (BRASIL, 2019),
que acrescentou o art. 166-A a Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), instituiu-se o instrumento
das transferéncias especiais por meio da execucdo de emendas individuais impositivas
destinadas aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios, incluidas na LOA pelos
parlamentares. Dessa forma, nédo se faz necesséria a celebragdo de convénio ou de instrumento
congénere, nem se obriga a prestacdo de contas para o concedente, uma vez que as contas dos
entes subnacionais passam pelo crivo do Tribunal de Contas. Além disso, os entes beneficiados
devem publicar os dados da execucdo orcamentaria nos seus portais de transparéncia, a fim de
prestar contas a populacdo. Alegou-se, para a aprovacdo da EC n° 105/20219, que o intuito da
utilizacdo da sistematica de transferéncias especiais € reduzir os tramites burocraticos e agilizar
a entrega de recursos aos entes subnacionais.

No contexto particular dos municipios, e em face da redefinicdo dos papéis dos entes da
Federacdo, conforme instituido na Carta Magna Federal de 1988 (BRASIL, 1988), tais entes
tornaram-se responsaveis pela execucdo de demandas sociais que antes estavam a cargo dos
governos federal e estaduais sem, todavia, dispor de recursos publicos suficientes para atender
a tais demandas. Soma-se a isso o fato de os governos municipais estarem mais perto da
populacgéo local do que qualquer outra esfera superior e conhecerem mais a fundo sua realidade
e necessidades. Na tentativa de equilibrar seus or¢camentos, 0s municipios buscam o
recebimento de recursos de forma voluntaria como alternativa de financiamento para a
implementacao das politicas publicas compartilhadas, bem como para solucionar os problemas
impostos as municipalidades, conforme ressaltaram Moutinho, Kniess e Maccari (2013).

Tal discricionariedade tem sido vista como “moeda de troca” utilizada para barganha de
apoio politico. Sobre as bases politicas das transferéncias voluntéarias do governo federal, a
consecuc¢do dos objetivos politicos tém prevalecido sobre os critérios de equidade, indicando
uma tendéncia a manutencédo das desigualdades inter-regionais. A liberacao das transferéncias
parece considerar mais a forga politica do que critérios de reducdo das desigualdades e de
atendimento das necessidades das populacdes locais (AMORIM NETO; SIMONASSI, 2013).

Sob a perspectiva orcamentéria, de acordo com Zucolotto, Teixeira e Riccio (2015), a
transparéncia deve permitir que o cidaddo analise e faca inferéncias sobre as informaces de
todo o processo or¢camentario, desde o planejamento até a analise da Corte de Contas. Para que
a transparéncia seja efetiva, os cidaddos deverao ser capazes de compreender as informac6es
disponibilizadas pelo governo. De acordo com Zucolotto, Teixeira e Riccio (2015, p. 147),
“quando a informagdo ¢ apenas divulgada e ndo ¢ assimilada pelo cidaddo, observa-se a
existéncia de transparéncia nominal. 1sso quer dizer que 0 governo teve a intencdo de ser
transparente, mas efetivamente ndo conseguiu”.

Ressalta-se, ainda, que a transparéncia engloba mais do que o principio da publicidade
previsto na Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988), uma vez que deve permitir ao
cidadao participar da gestdo publica, conhecendo e intervindo no processo de formulacéo de
politicas publicas, e sugerindo o direcionamento dessas politicas para a melhoria do bem-estar
da comunidade. Nessa linha, Raupp e Pinho (2013) defendem que a participacdo dos cidadaos
no processo decisorio do ente pablico é uma dimensdo da accountability tdo necessaria quanto
a prestacdo de contas e a transparéncia. Portanto, € papel do governo encontrar um meio de
chegar ao cidadao, incentivar a sua participacdo no processo de implementagdo das politicas
publicas e demonstrar como os recursos publicos estdo sendo geridos em prol do bem comum,
considerando que esta deve ser a finalidade precipua da gestéo publica (ALVES, 2011). Diante
das reflexdes aqui trazidas, propde-se analisar a transparéncia no recebimento e na aplicacdo
dos recursos publicos recebidos por meio de transferéncias especiais pelos municipios, cuja
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trajetoria metodoldgica € apresentada na proxima secéo.

3. Trajetoria Metodologica

A pesquisa € descritiva, realizada por meio de estudo documental, com abordagem
qualitativa. Pautou-se nos dados e informacBes sobre a execucdo orcamentéria dos
recebimentos (receitas) e aplicacGes de recursos (despesas) do ano de 2021, coletados
diretamente nos portais eletrénicos dos municipios investigados. Também foram utilizados o0s
dados a respeito das transferéncias especiais oriundas de emendas parlamentares,
disponibilizados nos sitios eletronicos oficiais indicados pelos Governos Federal e do Estado
de Santa Catarina, para apurar 0s maiores repasses efetuados para 0s municipios da regido
metropolitana da Grande Floriandpolis, bem como para permitir, na sequéncia da anélise, a
comparacdo com os valores registrados pelos entes recebedores, a fim de verificar a
integralidade dos registros dos repasses. A coleta foi realizada diretamente nos portais dos entes
envolvidos, entre os dias 24 de janeiro e 28 de fevereiro de 2022.

A partir desse levantamento, identificou-se 0s cinco municipios da Regido
Metropolitana de Floriandpolis que receberam maior volume de recursos de emendas
parlamentares por meio de transferéncias especiais dos Governos Federal e Estadual no ano de
2021 e chegou-se aos municipios apresentados na Tabela 1.

Tabela 1. Ranking dos maiores valores repassados aos municipios da amostra em 2021

Municipios Governo do Estado de Santa Catarina Governo Federal Total
Florian6polis | R$2.634.400,00 R$0,00 R$2.634.400,00
Palhoca R$2.219.800,01 R$300.000,00 R$2.519.800,01
Séo José R$1.561.415,40 R$200.000,00 R$1.761.415,40
Biguacu R$1.400.000,00 R$100.000,00 R$1.500.000,00
Canelinha R$1.398.200,00 R$0,00 R$1.398.200,00
Total R$9.213.815,41 R$600.000,00 R$9.813.815,41

Fontes: https://painelparlamentar.economia.gov.br/extensions/painel-parlamentar/painel-parlamentar.html e
http://www.sef.sc.gov.br/servicos/assunto/88/Emendas_Parlamentares_Estaduais

Partiu-se, entdo, para a andlise individual dos dados de recebimentos e de aplicagdo de
recursos oriundos de transferéncias especiais, disponibilizados nos portais de transparéncia
municipais selecionados na amostra. Para efetuar a analise, foi necessario realizar o tratamento
dos dados, uma vez que, devido ao seu grande volume, ndo foi possivel realizar consultas
diretas, por meio das ferramentas de busca disponibilizadas nos portais. Dessa forma, os dados
foram baixados no formato .csv e convertidos para o formato .txt para permitir uma melhor
organizacao e utilizacao posterior de férmulas, filtros e classificagdes dos dados no formato em
planilha .xls. Todavia, ressalta-se que, em alguns casos, a partir das informaces levantadas
preliminarmente, foi necessario retornar a consulta aos portais para maior detalhamento das
informacdes e busca de dados dos documentos.

Destaca-se o Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (TCE SC), no intuito de
proporcionar um maior controle sobre a aplicacdo dos recursos oriundos de transferéncias
especiais, padronizou as contas contéabeis de receitas orcamentarias e de destinacao de recursos,
emanando orientacfes a serem observadas pelos municipios. Ressalta-se que ndo foi intuito
verificar o cumprimento, pelos municipios, das orientacdes emanadas pelo TCE SC, mas apenas
utiliza-las como norte e mecanismo facilitador para a busca padronizada das informag@es. O
protocolo de observagéo guiou-se pelo modelo de analise apresentado no Quadro 1.

Quadro 1. Modelo de anélise
Capacidade
Nula

Indicadores
Inexisténcia e/ou impossibilidade de localizagdo de informagdes sobre o recebimento e aplicagéo de
recursos de emendas por transferéncias especiais.
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Baixa Divulgacéo parcial e/ou apés o prazo de um conjunto minimo de informagdes sobre recebimento e
aplicacdo de recursos de emendas por transferéncias especiais.

Média Divulgagéo, no prazo, de um conjunto minimo de informagdes sobre o recebimento e aplicagdo de
recursos de emendas por transferéncias especiais.

Alta Divulgacéo, além de um conjunto minimo de informagdes no prazo, de informagdes complementares
sobre o recebimento e aplicacdo de recursos de emendas por transferéncias especiais.

Fonte: adaptado de Raupp (2011).

O modelo de analise fundamenta-se em quatro niveis de capacidade (nula, baixa, média
e alta) e em dois conjuntos de informacfes: um deles que considera o rol minimo de
informacdes sobre o recebimento e a aplicacdo de recursos de emendas recebidos por
transferéncias especiais; e outro que se refere a informagdes complementares. Na sequéncia, a
partir do Quadro 2, sdo evidenciados os tipos de informacdo considerados para os dois
conjuntos.

Quadro 2. Tipos de informacdes considerados

Tipo de conjunto

Tipo de informacéo

Conjunto minimo
de informacdes

I — quanto a receita: o langamento e o recebimento de toda a receita das unidades gestoras,
inclusive referente a recursos extraordinarios (art. 48-A LRF).

Il — quanto a despesa: todos os atos praticados pelas unidades gestoras no decorrer da execugdo
da despesa (nota de empenho, liquida¢do e ordem bancéria), no momento de sua realizagdo,
com a disponibilizacdo minima dos dados referentes ao nimero do correspondente processo,
ao bem fornecido ou ao servigo prestado, a pessoa fisica ou juridica beneficiéria do pagamento
e, quando for o caso, ao procedimento licitatdrio realizado (art. 48-A LRF).

Conjunto de
informacdes
complementares

I —quanto a receita: histérico dos documentos de execucéo orgamentaria das receitas, indicando
o domicilio bancério e a finalidade a ser observada no recebimento e aplica¢do dos recursos.
Il — quanto a despesa: histdrico detalhado identificando o objeto de gasto, informado em cada
documento referente as etapas da execugao or¢gamentaria da despesa (nota empenho, liquidagdo
e ordem bancaria).

Fonte: Dados da pesquisa (2022).

4. Resultados e Discussdes

Inicialmente, apresenta-se, de forma sintética, por meio do Quadro 3, as capacidades de
transparéncia dos municipios investigados em termos de recebimento dos recursos (receita) e
de aplicacdo dos recursos (despesas), as quais foram obtidas mediante a aplicacdo do modelo
de analise adotado no estudo.

Quadro 3. Capacidades de transparéncia dos municipios investigados

Municipios Capacidade de transparéncia no recebimento Capacidade de transparéncia na aplicacéo
Floriandpolis Média Baixa
Palhoca Alta Alta
Séo José Alta Alta
Biguacu Baixa Média
Canelinha Nula Alta

Fonte: Dados da pesquisa (2022).

Apenas dois municipios (Palhoga e Sao Jose) foram diagnosticados com alta
transparéncia em ambos 0s aspectos (recebimento e aplicacdo dos recursos). A alta capacidade
foi ainda identificada no municipio de Canelinha em relacdo a aplicagdo de recursos, sendo
necessario ressaltar que este mesmo municipio recebeu capacidade nula no tocante ao
recebimento de recursos. A falta de uniformidade de transparéncia foi também observada nos
municipios de Florianopolis e Biguagu. Enquanto o primeiro apresenta média capacidade no
recebimento e baixa na aplicacdo, no segundo acontece uma inversdo, apresentando baixa
capacidade no recebimento e média na aplicacdo. N&o parece exagero afirmar que a situacao
de Floriandpolis converge para o que Zucolotto, Teixeira e Riccio (2015, p. 147) designam por
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“transparéncia nominal”, ou seja, ainda que tenha a intengdo de ser transparente, efetivamente
esse ente ndo conseguiu, sendo, portanto, 0 Municipio da amostra onde o conflito de interesse
na execucdo das transferéncias especiais tende a ser mais dificilmente identificado pelos
principals. As analises pormenorizadas serdo apresentadas nas proximas subsecoes.

4.1 Transparéncia no recebimento dos recursos (receitas)

A partir da analise da relacdo completa das receitas arrecadadas, buscou-se verificar a
forma de identificacdo de recursos recebidos pelos municipios por meio de transferéncias
especiais de emendas parlamentares. Constatou-se que o registro dos recebimentos dos recursos
de transferéncias especiais foi realizado em diversas formas distintas, ndo permitindo uma
verificacdo de forma padronizada, tal como pretendeu o TCE SC, a partir de sua normatizacao.
Todavia, destaca-se que, na maioria dos casos, a partir da descrigdo das contas de receitas e dos
controles por destinacdo de recursos foi possivel identificar que a transferéncia de recursos
recebida se referia a emendas parlamentares.

Em relacdo a identificacdo do objeto de gasto no recebimento dos recursos, procedeu-
se a comparacdo com os dados disponibilizados pelos entes transferidores nos painéis
divulgados nos sitios oficiais. Verificou-se que ha registros de recebimentos maiores do que 0s
repasses efetuados, que podem indicar o registro de recebimento de outros tipos de emendas
parlamentares, que ndo tenham sido pagas por meio de transferéncias especiais, ou mesmo se
referirem a registros incorretos ou extemporaneos.

Outro ponto que merece ser destacado € quanto ao nivel de detalhamento das
informacBes de registro dos recebimentos. No caso dos recursos recebidos do Governo
Estadual, percebe-se um maior detalhamento das informagGes, permitindo aferir melhor o
objeto da aplicacdo do recurso. Ja no caso das emendas federais, percebe-se que as informacdes
dos recebimentos sdo mais genéricas. Isso pode indicar a disponibilizacdo facilitada e detalhada
dos dados de pagamentos de transferéncias especiais pelo Governo Estadual.

Em face das limitagdes acima mencionadas, pelo menos trés inferéncias ja confirmam
0 pressuposto da investigacdo, qual seja, que a modalidade transferéncia especial favorece as
relacBes de agéncia, uma vez que acentua a assimetria informacional, dificultando a fiscalizacéo
e o controle dos recursos financeiros executados. A primeira é que a falta de padronizacéo das
informac@es disponibilizadas pelos entes pesquisados ndo impede que os principals e outros
usuarios dessas informagfes as acessem. Todavia, como essa despadronizacdo exige que se
altere a forma de busca sempre que se mude o agent a ser verificado, o processo de
acompanhamento e avaliacdo das responsabilidades que foram delegadas aos agents torna-se
mais custoso aos principals. A segunda ¢ que o “desencontro” das informagdes, a luz dos
ensinamentos de Przeworski (2006), indica que ndo é tarefa facil para os principals desses entes
evitar que seus agents se conluiem com a burocracia em defesa de particulares interesses. Em
vista disso, o achado neste estudo assemelha-se ao de Andrade (2018) quando da constatacdo
de divergéncias entre as despesas fixadas nas LOAS e as despesas executadas nos Estados e no
Distrito Federal. A terceira inferéncia é a que para que se efetivem como facilitadores de acesso
as informagdes orcamentarias e proporcionem aos principals “condigdes de conhecer ¢ acessar
outros direitos essenciais, como saude, educagdo e beneficios sociais” (PIRES et al., 2013), os
portais dos entes analisados carecem de muitas melhorias.

Contudo, de forma particularizada, quanto a avaliacdo dos dados dos recebimentos a
partir do modelo de analise adaptado de Raupp (2011), verificou-se que dos cinco municipios,
dois (S&o José e Palhoca) apresentaram o indicador de transparéncia alta, uma vez que
divulgaram de forma completa o conjunto minimo de informagdes sobre os recursos de
emendas recebidos por transferéncias especiais, bem como foi possivel identificar, de forma
parcial, as informagdes complementares, como o objeto do gasto.
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J& Floriandpolis apresentou o indicador de transparéncia média, pois embora tenha
divulgado de forma completa o conjunto minimo de informacgfes sobre o recebimento de
recursos de emendas recebidos por transferéncias especiais, ndo foi possivel identificar
informacBes complementares, como 0 objeto do gasto. Biguacu apresentou o indicador de
transparéncia baixa, pois ndo foi possivel identificar o registro do recebimento de recursos de
emendas federais, caracterizando a divulgacao parcial do conjunto minimo de informacdes
sobre o recebimento de recursos de emendas por transferéncias especiais, embora tenha
apresentado de forma detalhada as informacdes complementares, como o objeto do gasto. E o
Municipio de Canelinha apresentou indicador de transparéncia nula, tendo em vista que néo foi
possivel identificar nem o conjunto minimo de informacGes, nem as informacdes
complementares sobre os recursos de emendas recebidos por transferéncias especiais, dentre as
receitas arrecadadas disponibilizadas no portal de transparéncia.

4.2 Transparéncia na aplicacéo dos recursos (despesas)

Para a analise da aplicacdo dos recursos oriundos de transferéncias especiais, a partir
das bases de dados da execuc¢do orcamentaria da despesa dos municipios da amostra, utilizou-
se como filtro de pesquisa 0 mecanismo de controle da destinagcdo dos recursos, também
chamado fonte de recursos ou vinculo. Dessa forma, foram verificadas apenas as despesas
executadas nas destinacBGes de recursos identificadas anteriormente na etapa de andlise do
registro do recebimento, bem como aquelas que continham em sua descri¢cdo alguma referéncia
a recursos recebidos de emendas parlamentares.

Em relacdo a verificacdo dos valores das despesas executadas, ressalta-se que néo foi
possivel aferir a utilizacdo integral dos recursos recebidos, uma vez que ndo ha obrigatoriedade
de execucdo no mesmo exercicio em que foram recebidos. Constatou-se, em alguns casos, a
execucdo de despesas em valores muito menores dos recebidos no ano de 2021 e, em outros
casos, valores de despesas maiores que o0s recebidos. Tal qual verificado no recebimento das
receitas, uma demanda extra de esforcos dos principals precisaria ser empreendida para que
esse “desencontro” nos valores dos recursos aplicados pudesse ser compreendido.

Quanto a avaliacdo segundo o modelo de analise adaptado de Raupp (2011), verificou-
se que dos cinco municipios, trés (Canelinha, Palhoca e Sdo José) apresentaram o indicador de
transparéncia alta, podendo contribuir com a melhoria da apresentacdo dos dados de despesas
pelos demais municipios. Em relacdo a verificacdo da divulgacdo de informacfes bésicas e
complementares sobre as etapas da execucdo or¢camentaria da despesa (empenhos, liquidacdes
e pagamentos), inicialmente, foi feito um levantamento dos empenhos executados nas fontes de
recursos especificas para as emendas. A partir disso, foram realizadas consultas detalhadas nos
portais, onde foi possivel verificar as informagBes pormenorizadas de liquidacdes e
pagamentos, como notas fiscais e domicilios bancéarios. Em relacdo a essas consultas, destaca-
se 0 caso de Sdo José, que permite verificar em apenas uma consulta todos 0s documentos
vinculados ao empenho. Nos demais municipios foi necessario realizar mais de uma consulta
nos portais para obter todos os dados da liquidacéo e do pagamento.

Dando sequéncia a avaliacdo do modelo de andlise, verificou-se que o Municipio de
Biguacu apresentou o indicador de transparéncia média, tendo em vista que ndo foi possivel
localizar os numeros dos documentos de liquidacdo e pagamento, embora apresente
informacdes detalhadas sobre essas etapas da execuc¢do orcamentaria, permitindo verificar, por
exemplo, as notas fiscais que atestaram a liquidagdo da despesa e o domicilio bancério que
realizou o pagamento da despesa. As demais informagcfes complementares também foram
apresentadas de forma parcial.

E, por fim, o Municipio de Floriandpolis apresentou o indicador de transparéncia baixa,
pois ndo foi possivel identificar as informacgdes dos documentos de liquidacéo e pagamento da
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despesa. O link de acesso a esses documentos disponibilizado no portal remeteu & pagina inicial
do portal antigo, onde ao realizar as consultas ndo houve retorno das informacdes solicitadas.
O ponto que se destaca foi em relacdo ao historico do empenho que, na maioria dos casos,
detalhou o objeto do gasto, informando, por exemplo, o niUmero da medi¢édo, no caso de obras,
e numero do contrato, permitindo fazer outras consultas no portal, ja que o arquivo do contrato
é disponibilizado em formato .pdf.

5. Considerac6es Finais, ContribuicGes e Sugestbes de Estudos Futuros

O artigo teve como objetivo caracterizar, sob a perspectiva da teoria da agéncia, a
transparéncia no tocante ao recebimento e aplicacédo de recursos de emendas parlamentares na
modalidade transferéncia especial de uma amostra de municipios da regido metropolitana de
Florianopolis. A auséncia de uniformidade de transparéncia foi observada nos municipios de
Floriandpolis, Biguacu e Canelinha, ja que apresentaram, ao menos, capacidade nula ou baixa
em um dos aspectos. Por outro lado, Séo José e Palhoca apresentaram alta capacidade de
transparéncia tanto no recebimento quanto na aplicagéo de recursos.

A assimetria de informac@es entre politicos e cidadaos, a exemplo das capacidades de
transparéncia de alguns municipios investigados, é um potencial dificultador da identificagdo
dos conflitos de interesses porventura presentes nesta relacdo, conforme postula a teoria da
agéncia. Fica constatado, portanto, que a modalidade transferéncia especial para emendas
parlamentares favorece as relac@es de agéncia e que a dificuldade de fiscalizacao e controle dos
recursos financeiros executados, em virtude das capacidades de transparéncia identificadas,
acentua a assimetria informacional. As capacidades alcancadas por Floriandpolis, um
municipio-capital, também deixou claro que néo se deve expectar resultados mais animadores
em razdo do volume de recursos recebidos ou da representatividade do ente.

Diante da caréncia de estudos nacionais com foco direcionado para a transparéncia no
recebimento e aplicacdo de recursos de emendas parlamentares, ao passo que se contribui de
forma teorica e pratica, também recomenda-se que outros estudos nesta direcdo sejam
empreendidos para que comparativos a partir dos resultados do estudo em tela sejam realizados,
gue podem ser alastrar para as transferéncias constitucionais, legais e demais instrumentos de
transferéncias voluntérias. Do ponto de vista tedrico, o estudo traz subsidios para a lacuna
identificada na area de conhecimento e inova ao analisar a transparéncia de recursos recebidos
por meio de emendas parlamentares a luz dos pressupostos da teoria da agéncia. Em termos
praticos revela na pratica, a partir de uma amostra de municipios, a realidade empirica desta
tematica, demonstrando aspectos positivos e pontos que ainda carecem de aperfeicoamentos.
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