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EMENTA:

I. Consulta a Camara Nacional de Direito Eleitoral.

II. Transferéncia de recursos a entes federativos para execugdo de acdes do Novo Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC). Avaliag¢ao acerca da incidéncia da vedagdo eleitoral constante do art. 73, inciso VI, alinea
'a', da Lei Eleitoral.

II1. Incidéncia da vedagdo de transferéncia dos recursos do PAC no ambito do defeso eleitoral, visto que: (i) a
moldura normativa da execu¢do do PAC apresenta tracos de discricionariedade relevantes que a conferem
carater convenial a transferéncia de recursos relacionada a esse Programa; (ii) a Secretaria do Tesouro Nacional
do Ministério da Fazenda classifica as transferéncias de recursos do PAC na categoria de transferéncia
discricionaria do tipo especifico, o que afasta sua categoriza¢do como transferéncia de natureza puramente
obrigatoéria; (iii) a legislagdo orgamentaria categoriza a programacdo das despesas do PAC como discricionarias
(RP 3) e, o mais importante, sujeitas a contingenciamento, visto que ndo constantes do rol do Anexo III da Lei
de Diretrizes Orcamentarias, que elenca as despesas que constituem obrigacdes constitucionais ou legais da
Unido (art. 9°, § 2° da LRF), o que reafirma o veto aposto ao paragrafo inico do art. 1° da Lei n°® 11.578, de
2007; (iv) o tratamento das transferéncias do PAC na jurisprudéncia do TCU confere a essas transferéncias
carater de voluntariedade, a semelhanca das transferéncias decorrentes de emendas parlamentares individuais
impositivas; e (v) o Supremo Tribunal Federal, na ADI 3967, ndo enfrentou as questdes relacionadas,
resumindo-se a reconhecer a constitucionalidade formal da Lei n°® 11.578, de 2007.

IV - Retomada de obras paralisadas ou inacabadas. Alcance da incidéncia da excegdo contida no art. 73, inciso
VI, alinea ‘a’, da Lei Eleitoral.

V-E possivel incidir a exce¢do do art. 73, inciso VI, alinea 'a', da Lei n° 9.504, de 1997, para permitir a
realizagdo de transferéncia voluntéria de recursos do PAC no periodo de defeso eleitoral, na hipotese de obras



paralisadas ou inacabadas que forem objeto de celebracdo de novos instrumentos de execug¢do da obra, desde
que observadas, cumulativamente as seguintes condigdes: (i) obrigacﬁo formal preexistente: instrumento

da obra/servigo; (iii) inicio de execucao fisica anterior ao periodo de defeso eleitoral: a area técnica competente
deve atestar que o inicio da execucdo fisica da obra, objeto do ajuste, tenha ocorrido em data anterior ao periodo

dos trés meses antes das eleigdes; (iv) cautela para que a obra ndo seja utilizada com finalidade eleitoreira ou
acarrete qualquer vantagem a candidato, sob o risco de configurar abuso de poder (art. 22 da LC n° 64/90) ou
utilizagdo promocional da obra de forma a causar influéncia indevida no eleitorado (art. 73, IV, Lei n° 9.504/97);
e (v) caso haja a retomada de obra paralisada ou inacabada, recomenda-se que ndo se realizem solenidades,
cerimdnias, eventos, reunides publicas de divulga¢do ou qualquer outra forma de exaltacdo da respectiva
transferéncia de recursos ¢ da retomada da obra, de modo a evitar que se provoque ofensa a igualdade de
oportunidades entre os candidatos ao pleito eleitoral.

I - RELATORIO

1. A Secretaria Especial para Assuntos Juridicos da Casa Civil da Presidéncia da Republica (SAJ/CC/PR), por meio
do OFICIO N° 1/2024/SEADJUNTO/SAJ/CC/PR, de 24 de maio de 2024 (sequencial 2), submete & analise da Advocacia-Geral da
Unido, por meio da Camara Nacional de Direito Eleitoral (CNDE), consulta sobre as seguintes questdes referentes a transferéncias
financeiras realizadas a entes federativos no ambito do Novo Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) e sua relagdo com as
vedagdes da lei eleitoral:

1) As transferéncias obrigatorias realizadas no ambito do PAC, oriundas de processos de sele¢do, nos termos do
art. 1° da Lei n° 11.578, de 26 de novembro de 2007, se enquadram na vedagdo eleitoral contida no art. 73,
inciso VI, alinea 'a' da Lei n°® 9.504, de 30 de setembro de 1997 (Lei Eleitoral), que proibe, nos trés meses que
antecedem o pleito, a realizagdo de transferéncia voluntaria de recursos da Unido aos Estados e Municipios, e
dos Estados aos Municipios?

2) Em caso de obras paralisadas ou inacabadas, ja tendo havido o inicio da execuc¢do fisica, para os casos que
demandam a celebragdo de novos instrumentos, a Unido poderia transferir, no ambito do PAC, recursos
financeiros durante o defeso eleitoral aos Estados, Distrito Federal ou Municipios por configurar a garantia de
continuagdo da 'execucdo fisica' das referidas obras?

2. Segundo relatado pela SAJ/CC/PR, "(...) uma das formas mais tradicionais de operacionaliza¢do do PAC, tanto no
programa anterior, quanto no Novo PAC, se refere a transferéncias de recursos aos entes federativos, a fim de que estes
operacionalizem obras dentro da sistematica do programa". Esse tipo de transferéncia de recursos, de acordo com o art. 1° da Lei n°
11.578, de 2007, ¢ classificado como transferéncia obrigatdria, nos seguintes termos:



"Art. 1° A transferéncia obrigatoria de recursos financeiros pelos orgaos e entidades da Unido aos érgaos e
entidades dos Estados, Distrito Federal e Municipios para a execugdo de acdes do Programa de Aceleracdo do
Crescimento — PAC cuja execugo pelos entes federados seja de interesse da Unido observard as disposi¢des
desta Lei." (grifou-se)

3. Tal classificacdo, como argumenta o 6rgdo consulente, afastaria a vedacao disposta na Lei Eleitoral que se restringe a
incidir apenas para a efetivacdo de transferéncias voluntarias de recursos da Unido aos Estados e Municipios, e dos Estados
aos Municipios, no periodo de trés meses antes do pleito (denominado de 'defeso eleitoral’).

4, O entendimento atual da Consultoria-Geral da Unido, contudo, se opde a esse posicionamento de aplicacao literal da
norma, ao reconhecer que a Lei n° 11.578, de 2007, confere tragos discricionarios para essas transferéncias de recursos decorrentes do

PAC, de modo a atrair a vedagdo de sua efetivacdo no periodo de defeso eleitoral. Destaque-se, nesse sentido, trecho da ementa do
Parecer n° 004/2018/CTEL-CGU/AGU, de 07/12/2018, aprovado pela Advogada-Geral da Unido:

EMENTA:

I — Direito Eleitoral. Direito Administrativo. Alinea “a” do inciso VI do art. 73 da Lei n® 9.504, de 30/09/1997:
Vedagdo de transferéncias voluntarias em periodo eleitoral. Art. 2° da Lei n® 11.578, de 26/11/2007: Atribuigdo
de natureza obrigatoria as despesas do PAC — Programa de Aceleragdo do Crescimento.

IT — Em periodo de defeso eleitoral a obrigatoriedade que os artigos 1° e 2° da Lei n° 11.578, de 26/11/2007,
associam as transferéncias para o PAC — Programa de Aceleracio do Crescimento, é afastada, tanto pelo
traco discricionario dessas despesas, quanto pela teleologia autonoma da norma da alinea “a” do inciso VI
do art. 73 da Lei n° 9.504, de 30/09/1997.

III — Proposta de revisdo da Nota n° 49-CGU/Deaex (18/12/2007), exteriorizada a partir do processo n°
00400.007014/2007-26. (grifou-se)

5. Referido opinativo entendeu que, a despeito de as despesas do PAC serem denominadas como de natureza obrigatoria,
sua operacionalizacdo se subordina a discricionariedade executiva, visto que dependem de ato administrativo do Poder Executivo que
devera discrimind-las, seleciona-las e prioriza-las, de modo que acabam por se sujeitar a disposi¢des legais preventivas que buscam
inibir o favorecimento eleitoral consubstanciadas, especialmente, no art. 73, inciso VI, alinea 'a', da Lei Eleitoral. Confira-se excerto
da manifestacdo que detalha o argumento apresentado:

"Ao instituir o Programa de Aceleracio do Crescimento, o Decreto 6.025, de 22/01/2007, nio atribuiu
natureza obrigatoria as transferéncias financeiras a ele associadas, tendo apenas definido que as medidas
que o integrassem fossem “discriminadas pelo Comité Gestor do Programa de Aceleracdo do Crescimento —
CGPAC” (art. 1°, paragrafo unico), incumbido “de consolidar as acées, estabelecer metas e acompanhar os
resultados de implementacdo e execugdo” (art. 4°), e que suas dotacdes s6 poderiam “ser empenhadas apos
manifesta¢do do Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestio”.



E dizer-se, ja na concepgdo instituidora do PAC, a suposta natureza obrigatoria de suas transferéncias dependia
de prévia discricionariedade do Poder Executivo na escolha e priorizagdo das agdes pertinentes.

Por igual, na versio original da Lei n° 11.578, de 26/11/2007 (conversiao da Medida Provisoria n° 786, de
13/07/2017 - sic), constou que “a transferéncia obrigatoria de recursos financeiros” para execucio das acoes
do PAC seguiria as disposicdes daquela Lei (art. 1°), e que, por proposicio do seu Comité Gestor, ao Poder
Executivo incumbiria a discriminacio das “acdes do PAC a serem executadas por meio da transferéncia
obrigatoria” (art. 2°).

()

Outrossim, como a lei nio estatuiu condicionantes para a discriminacio administrativa das
transferéncias, esta ficou por conta dos juizos de conveniéncia, oportunidade e prioridade do Poder
Executivo, e, portanto, tornou-se atividade administrativa fortemente discricionaria.

(...)" (grifou-se)

6. O mencionado Parecer n° 004/2018/CTEL-CGU/AGU, de 07/12/2018, aprovado pela Advogada-Geral da Unido,
reformulou entendimento anterior, consubstanciado na Nota n° 49-CG/DEAEX, de 18 de dezembro de 2007, que entendia serem
cabiveis as transferéncias de recursos no ambito do PAC, ainda que no periodo do defeso eleitoral, por se classificarem como
transferéncias obrigatorias. O posicionamento de referido parecer pode ser assim resumido:

“[...] conforme assentado nas Informagdes n® AGU/RA 07/2007, as transferéncias a serem realizadas sob o
palio da Lei n° 11.578, de 2007, ndo se enquadram nas transferéncias voluntarias previstas no art. 25 da
Lei de Responsabilidade Fiscal, alias, estio expressamente excepcionadas, in verbis:

‘(..), é necessario verificar que o art. 25 da Lei de Responsabilidade Fiscal traz apenas e tdo somente o
conceito de transferéncia voluntaria ndo existindo em qualquer outro dispositivo legal defini¢do do que sejam
transferéncias obrigatorias.

Assim, é imperioso concluir que toda transferéncias que ndo se enquadrar no conceito de transferéncia
voluntaria sera obrigatoriamente transferéncia obrigatoria.

Nesse sentido, da simples leitura do art. 25 é possivel identificar que ndo serdo voluntdrias as entregas de
recursos correntes ou de capital a outro ente da Federagdo devidas por determinacdo constitucional, legal ou,
ainda cuja destinacdo seja o Sistema uinico de Saude.

()

A afirmagdo assentada pelos Requerentes viola a propria Lei de Responsabilidade Fiscal, que expressamente
menciona em diversos dispositivos a existéncia de transferéncias previstas em lei e ndo apenas previstas na
Constituigdo.

Esquecem-se os Requerentes que, consoante a Lei de Responsabilidade Fiscal, a lei pode, sim, criar
hipéteses de transferéncia obrigatéria, nio havendo, portanto, plausibilidade dos argumentos
apresentados na exordial.’

Nesse ponto, ¢ imperioso reconhecer que as exigéncias elencadas no art. 25 da LRF ndo sdo aplicaveis as
transferéncias regidas pela Lei n® 11.578, de 2007. [...]” (grifou-se)



7. A evolugdo de entendimento apresentada pelo Parecer n® 004/2018/CTEL-CGU/AGU, de 07/12/2018, em detrimento
da Nota n® 49-CG/DEAEX, se justificou pelas alteragdes da Lei n® 11.578, de 2007, realizadas pela Lei n® 13.529, de 04 de dezembro
de 2017, notadamente, pela inclusdo dos arts. 2°-A e 2°-B, que conferem ao Ministro de Estado responsavel pela acdo orgamentaria
incluida na Lei Orcamentaria Anual as atribui¢des de propor e discriminar as a¢cdes do PAC a serem executadas, desde que atendidos
certos requisitos.

8. A SAJ/CC/PR, ao enfrentar a questdo, alega que ndo haveria justificativa para tal mudanga de entendimento, uma vez
que as alteragdes realizadas na Lei n° 11.578, de 2007, ndo acarretariam impacto significativo na tematica de transferéncia obrigatoria,
sendo que ndo haveria precedente especifico do TCU que definisse a natureza juridica dessas transferéncias. E acrescenta que essa
natureza obrigatdria conferida para a transferéncia de recursos no ambito do PAC teria sido confirmada pelo Acérdao proferido na ADI
3967 (Tribunal Pleno, Rel. Ministro Gilmar Mendes, DJ 18.05.2020), que julgou improcedente a acgdo, declarando a
constitucionalidade dos artigos 1° ao 7° da Lei n® 11.578/2007.

9. Ademais, questiona o argumento apresentado no Parecer n° 004/2018/CTEL-CGU/AGU, de 07/12/2018, que
correlacionaria a natureza obrigatdria da transferéncia a despesa de execugdo obrigatoria, de modo a ressaltar que ndo seriam conceitos
necessariamente dependentes. Nesse sentido, defende a possibilidade de existéncia de transferéncias qualificadas como obrigatorias,
mas que, em decorréncia de especificidades da espécie de transferéncia, suas despesas correspondentes seriam discriciondrias, o que,
no entanto, ndo retiraria o seu cardter impositivo. Esclarece que o argumento defendido estaria disposto no Parecer n°
470/2017/GCG/CGJOE/CONJUR-MP/CGU/AGU, da antiga Consultoria Juridica junto ao Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo (CONJUR-MP), que possuiria competéncia especifica para tratamento de direito orgamentario e financeiro
e, portanto, teria o posicionamento tecnicamente mais adequado para a questao.

10. Em suma, a SAJ/CC/PR questiona se o posicionamento da AGU, consubstanciado no Parecer n° 004/2018/CTEL-
CGU/AGU, deveria ser mantido, considerando que a modelagem orcamentaria adotada pelo PAC, com um amplo processo de selecdo,
transparente e transversal, em contexto nacional, que modula a instrugdo para a discriminacdo das agdes do PAC, afastaria eventual
carater convenial para o termo de compromisso firmado em decorréncia dessa selecdo. Alega-se que o termo de compromisso seria
apenas um instrumento de formalizac¢do da relagdo juridica, o que afastaria eventual tese que estar-se-ia a tratar de uma transferéncia
de natureza voluntéria.

11. Subsidiariamente, indaga-se também se seria aplicada a interpretacdo que veda a transferéncia de recursos durante o
periodo de defeso eleitoral, para as transferéncias financeiras destinadas a retomada de obras paralisadas e inacabadas, decorrentes de
repactuacdes, qualificadas pelo PAC.

12. Sobre esse ultimo ponto, esclarece-se que as obras inacabadas ou paralisadas teriam o potencial de serem retomadas
por forca da Lei n° 14.719, de 1° de novembro de 2023, sendo que a celebragdo de aditivos ou de um ulterior termo de compromisso
poderia configurar a garantia de continuagdo da 'execugdo fisica' da obra, ou seja, de que se trataria de uma obra preexistente.



13. Dado o panorama apresentado, revela-se necessario revisitar o conteudo do Parecer n° 004/2018/CTEL-CGU/AGU, de
07/12/2018, a fim de verificar se as suas conclusdes devem ser mantidas ou revistas.

14. Para isso, o presente parecer tratara, inicialmente, do arcabougo normativo que embasa as transferéncias de recursos
para as agdes do PAC. Na sequéncia, sera analisado o tratamento orcamentario conferido as despesas que lhe correspondem, e os
impactos das decisdes acerca do tema sobre as conclusdes eleitorais que nos parecem mais adequadas.

I1 - FUNDAMENTACAO

II. 1 - Do arcabouc¢o normativo que embasa as transferéncias de recursos para as a¢ées do PAC: reafirmacio
dos tracos de discricionariedade identificados no Parecer n° 004/2018/CTEL-CGU/AGU

15. De inicio, ¢ necessario reafirmar a conclusdo do Parecer n° 004/2018/CTEL-CGU/AGU de que, a despeito de o art.
1°, caput, da Lei n° 11.578, de 2007, afirmar que a transferéncia de recursos para execucdo de agdes do PAC seria de natureza
obrigatoria, ha elementos relevantes na regulagdo desse Programa que indicam que essa transferéncia de recursos decorre de decisdes
que envolvem juizo de conveniéncia e oportunidade do Executivo, além do atendimento de variadas condicionantes pelos potenciais
entes federativos beneficiarios.

16. Esse cenario ¢ mantido no Novo PAC cuja institui¢ao foi formalizada pelo Decreto n® 11.632, de 11 de agosto de 2023,
que regulamenta a Lei original n° 11.578, de 2007, que, por consequéncia, continua a orientar normativamente o Programa.

17. A Lei n°® 11.578, de 2007, além de prever que o Poder Executivo deve realizar a 'discrimina¢do’ das agoes do PAC a
serem executadas, mediante proposi¢do do Comité Gestor do PAC (art. 2°), também condiciona a efetivagdo das transferéncias de
recursos ao cumprimento de requisitos pelos Estados, Distrito Federal e Municipios beneficidrios (art. 3°, incisos I a VII),
estabelecidos em termo de compromisso a serem celebrados por esses entes com a Unido (art. 3°, § 1°). Tal configuragdo demonstra
que a transferéncia a ser efetivada ndo ¢ automatica; pelo contrario, envolve o estabelecimento de critérios de escolha pelo Poder
Executivo federal, o que revela o carater eminentemente discricionario da atividade.

18. O Anexo I a esta manifestagdo detalha e sistematiza esses tragos de discricionariedade impressos em varios momentos
do processo de defini¢do, processamento e efetivagdo das transferéncias de recursos do PAC, de acordo com os comandos legais
dispostos nos arts. 2° a 6° da Lei n° 11.578, de 2007.

19. Cabe destacar que, na modelagem do Novo PAC, o Decreto n° 11.855, de 26 de dezembro de 2023, que dispde sobre o
processo de celebracdo dos termos de compromissos sob a égide desse Novo Programa, delega ao CGPAC a competéncia para
discriminar as agdes do Novo PAC a serem executadas por meio de transferéncia de recursos aos entes federativos, afastando-se a
necessidade de edigdo de Decreto Presidencial (art. 3°, caput).



20. O trago de discricionariedade na definicdo das acdes do Novo PAC, portanto, encontra-se ainda mais acentuado. A
discriminagdo das a¢des no Novo PAC ¢ realizada por Resolugdes do CGPAC que s3o adotadas apds apresentacdo de propostas de
acOes apresentadas pelos orgdos e entidades da Unido, responsdveis pelas dotagdes orcamentdrias do Programa (art. 3°, § 1°). A
facilidade de alteragdo do contetdo dessas Resolugdes do CGPAC é, inclusive, reconhecida pelo art. 3°, § 2° do Decreto n° 11.855, de
2023, que permite que Resolucdo desse Conselho Gestor possa excluir as acdes do PAC antes assim definidas por Resolucao anterior.
Referido Decreto estabelece, ademais, as consequéncias juridicas incidentes sobre eventuais termos de compromisso celebrados sob o
fundamento de ac¢des que foram excluidas do PAC, de modo a prever a possibilidade de sua dentincia, rescisdo ou extingdo (art. 5°).

21. De igual modo, a selecdo dos Estados, DF e Municipios a serem beneficiados pelas a¢des discriminadas do PAC
também ¢ permeada de discricionariedade. Apesar do reconhecimento, citado pela SAJ/CC/PR, da abertura de editais de chamamento
publico que convocam os entes federativos para apresentagdo de propostas de acordo com critérios e requisitos pertinentes a cada
modalidade, etapa denominada de ‘inscri¢do’, tem-se que as etapas posteriores, a saber, o ‘enquadramento’ ¢ a ‘andlise ¢ selecdo das
propostas’ envolvem a verificagdo de documentos e condi¢des que devem atender aos critérios de selecdo divulgados. Tal analise

envolve a verificagdo da presenca de condi¢cdes que envolvem elementos de carater evidentemente convenial constantes do art. 3°,
incisos I a VII da Lei n® 11.578, de 2007, reproduzidos pelo art. 6°, incisos I a VII do Decreto n° 11.855, de 2023.

22. O termo de compromisso, a ser firmado com os entes federativos escolhidos como beneficiarios, estabelece direitos e
obrigacdes decorrentes da efetivagdo da transferéncia de recursos para efetivagdo das a¢des do PAC, e, portanto, sua celebragdo ndo
pode ser encarada como 'uma simples consequéncia formal oriunda de uma decisdo prévia, anterior, de qualifica¢do deste
empreendimento de uma decisdo prévia'.

23. Nesse aspecto, o carater sinalagmatico da relacdo estabelecida ¢ revelado pela previsdo a qual dispde que a
regularidade do cumprimento do objeto desta avenca é condicdo para liberagdo das parcelas de recursos devidas para dar continuidade
a execucdo da agdo (art. 5°). De igual modo, estabelece-se como consequéncia da configuragdo de irregularidades ou de
descumprimento pelos Estados, DF e Municipios das condigdes estabelecidas pelo termo de compromisso a suspensao da liberagdo das
parcelas previstas no termo de compromisso, até que haja a regularizagdo da pendéncia (art. 6°).

24, E o trago mais importante que consolida o carater discricionario dessa transferéncia de recursos consiste no tratamento
conferido a realizagdo de despesa, que esta condicionada a disponibilidade orcamentaria e financeira do ente repassador, ou seja, pode
ser objeto de contingenciamento. E o que estabelecem os arts. 6°, § 3° e 12, caput, do Decreto n°® 11.855, de 2023:

“Art. 6°

(..)

§ 3° As transferéncias de que trata o caput ficam condicionadas a disponibilidade or¢amentaria e
financeira do repassador.

(-

Art. 12. No ato de celebracido do termo de compromisso, o repassador devera realizar o empenho de
recursos conforme a andlise do cronograma de desembolso e da disponibilidade orcamentiria e



financeira.
Paragrafo tinico. A programacdo, pelo repassador, de recursos orgamentarios e financeiros para cada exercicio

observara, além do cronograma de desembolso e da disponibilidade orcamentéria e financeira, o ritmo de
desenvolvimento do objeto, de modo a favorecer o desempenho e a obtengao de resultados.” (grifou-se)

25. Referido carater discriciondrio da despesa oriunda da transferéncia de recursos do PAC ¢ também reafirmado pela
legislacdao orcamentaria que categoriza esse tipo de despesa, conforme se verificara a seguir.

II. 2 - Da classificacdo das despesas do PAC pela legislacio orcamentaria: despesa discricionaria de categoria
especifica

26. Além da analise do arcabouco normativo que rege a transferéncia de recursos no ambito do PAC, convém também
levantar as normas de natureza orgamentario-financeira que embasam a efetivacdo dessa espécie de transferéncia.

27. O art. 25 da Lei de Responsabilidade Fiscal apresenta a regra geral que diferencia as transferéncias voluntarias das
transferéncias obrigatorias[1]. Em sintese, as transferéncias voluntirias consistem na entrega de recursos a outro ente da
Federacio, a titulo de cooperacao, auxilio ou assisténcia financeira, que niao decorra de determinacio constitucional, legal ou
os destinados ao Sistema Unico de Saade. E, para haver a transferéncia voluntaria de recursos, sdo estabelecidas certas
condicionantes, sem prejuizo de outras que venham a ser estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias, como a comprovacdo de que
o ente federado esteja em dia quanto ao pagamento de tributos, empréstimos e financiamentos devidos ao ente transferidor, bem como
quanto a prestacdo de contas de recursos anteriormente dele recebidos.

28. Nesse ponto, ¢ imprescindivel citar a classificacdo conferida pela Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da
Fazenda (STN/MF), consubstanciada na Nota Técnica n° 14/2015/COINT/SURIN/STN/MF-DF e em cartilha explicativa (Anexo
1), que ao diferenciar as transferéncias obrigatorias, que sdo as transferéncias constitucionais e legais, das transferéncias
discricionarias realizadas pela Unifo, assim classifica as transferéncias do PAC:

"DESCRICAO DAS TRANSFERENCIAS FISCAIS DA UNIAO

5.1 CLASSIFICADAS QUANTO AOS REQUISITOS LEGAIS

5.1.1 TRANSFERENCIAS OBRIGATORIAS

As transferéncias obrigatorias subdividem-se em constitucionais e legais, conforme seu documento legal de
origem. As constitucionais ocorrem somente entre Entes Federativos, enquanto as legais podem ser também para
organizagdes da sociedade civil. Como derivam de textos legais que sofrem alteragcdes com periodicidade bem
superior a anual, as transferéncias obrigatorias obedecem a regras bastante estaveis. Diferentemente das
transferéncias discricionarias, as normas legais que tratam das transferéncias obrigatdrias ndo so as
regulamentam, mas também impdem que elas sejam efetuadas.

5.1.1.1 TRANSFERENCIAS CONSTITUCIONAIS



Caracteristicas importantes das transferéncias constitucionais:

a) Elas sdo incondicionais, ou seja, os Entes beneficiarios ndo precisam cumprir qualquer formalidade para
recebé-las;

b) Elas ndo exigem contrapartida de recursos do beneficiario;

c) Regra geral, seus recursos ndo podem ser retidos, a excecdo de débitos do Ente Federativo com a Unido ou do
descumprimento de gasto minimo com satde (CF, art. 160, § Gnico);

d) Seus recursos nao podem ser contingenciados nas Leis Or¢camentérias da Unido e dos Estados.
(..)

5.1.1.2 TRANSFERENCIAS LEGAIS

Algumas caracteristicas das transferéncias legais:

a) Elas podem ser incondicionais ou ndo, dependendo das regras definidas na legislagdo aplicavel;

b) Assim como as constitucionais, elas ndo exigem contrapartida de recursos do beneficiario;

¢) Seus recursos podem ser retidos de acordo com os ditames das normas legais associadas;

d) Assim como as constitucionais, seus recursos ndo podem ser contingenciados nas Leis Or¢amentarias da
Unido e dos Estados.

()
5.1.2 TRANSFERENCIAS DISCRICIONARIAS

(..)

5.1.2.4 TRANSFERENCIAS ESPECIFICAS

As transferéncias especificas sio um tipo especial de transferéncias discricionarias, para as quais foram
abrandadas as exigéncias de atendimento a requisitos legais e fiscais por parte dos beneficiarios. Isto se
justifica para acdes consideradas prioritirias pelo Governo Federal, com as do Programa de Aceleracio
do Crescimento — PAC —, ou aquelas ligadas ao atendimento de calamidades publicas pela Defesa Civil,
caso em que nao se justificaria o impedimento de prestaciio de socorro a um Municipio, por exemplo, por
ele nio atender a requisitos fiscais. A intencio desse tipo de repasses também é facilitar e agilizar a
liberacio de recursos para os beneficiarios.

Os termos das transferéncias discricionarias especificas, regra geral, ndo estdo cadastradas no SICONV, e ndo ha
a necessidade de verificagdo do cumprimento de alguns requisitos fiscais.

(-..)" (In: (https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 ID PUBLICACAO_ ANEXO0:4540) (grifou-
se)

Observa-se, portanto, que o 6rgdo fazendario enquadra as transferéncias realizadas no ambito do PAC como uma
espécie de transferéncia discriciondria da Unido, que difere das transferéncias obrigatérias, que consistem, basicamente, das
transferéncias constitucionais e legais. A tabela abaixo bem resume a classificacdo das transferéncias de recursos da Unido constante

da nota acima referenciada:

Classe Categoria Tipo




Constitucionais

Obrigatorias
Legais

. . Especificas
Quanto aos requisitos legais

Por Delegacio

Discricionarias Para Organizacoes da Sociedade Civil

Voluntarias

30. Em outras palavras, apesar de constar na Lei n° 11.578, de 2007, a mengdo a 'transferéncia obrigatoria', o 6rgao
fazendario ndo a classifica como uma transferéncia de natureza obrigatdria, mas sim como uma transferéncia discricionaria de carater
especifico.

31. As transferéncias discricionarias, conforme a Cartilha da STN/MF ensina, "foram criadas em razdo da abrangéncia,
complexidade, diversidade e extensdo geogrdfica das demandas da populagdo brasileira por servigos publicos, o que fez o Governo
formular instrumentos descentralizadores das agoes publicas, voltados para programas ou iniciativas prioritarias bem determinadas".
As transferéncias de recursos, nesse caso, sao classificadas como condicionais, visto que os beneficiarios precisam cumprir exigéncias
e formalidades para recebé-las. Essas transferéncias exigem a elaboragdo de um projeto por parte do beneficiario, que segue um
processo decisorio, no qual o ente repassador de recursos, em algum momento, exerce seu poder discricionario. Admite-se, ainda, a
retencdo dos recursos, de acordo com o que dispuser o instrumento juridico celebrado entre as partes, além do contingenciamento de
recursos.

32. Essa classificacdo or¢amentaria se coaduna com o cenario normativo que rege as transferéncias no ambito do PAC,
apresentado no topico anterior, que demonstrou haver varios atributos de discricionariedade ao longo do processo de defini¢do dos
recursos a serem transferidos no ambito desse Programa. Agrega-se, portanto, mais um argumento a favor da natureza juridica especial
desse tipo de transferéncia.

33. Esse cenario, naturalmente, se reproduz na Lei de Diretrizes Or¢camentéarias (LDO) na parte que dispde sobre os
recursos do PAC, ao classificar as despesas do PAC como discricionarias e, portanto, sujeitas a contingenciamento. Como exemplo,
cita-se a Lei de Diretrizes Or¢amentarias de 2024 (Lei n° 14.791, de 29 de dezembro de 2023) que classifica, quanto as despesas
orcamentarias do PAC, categorias de programacdo que a classificam como ‘'identificador do resultado primario - RP', como sendo o
RP 3, ou seja, 'discricionaria e abrangida pelo Novo PAC', ou o RP 5, ou seja, 'discricionaria e abrangida pelo PAC' :

LEI N° 14.791, DE 29 DE DEZEMBRO DE 2023

Art. 7° Os Orgamentos Fiscal, da Seguridade Social e de Investimento discriminardo a despesa por unidade
orcamentaria, com suas categorias de programacdo detalhadas no menor nivel e dotagdes respectivas,



especificando a esfera orcamentaria, o Grupo de Natureza de Despesa - GND, o identificador de resultado
primario - RP, a modalidade de aplicagdo, o identificador de uso - IU e a fonte de recursos.

()

§ 4° O identificador de RP visa a auxiliar a apuracao do resultado primdario previsto nos art. 2° e art. 3°, o qual
devera constar do Projeto de Lei Or¢amentaria de 2024 e da respectiva Lei em todos os GNDs e identificar, de
acordo com a metodologia de calculo das necessidades de financiamento do Governo Central, cujo
demonstrativo constara anexo a Lei Orcamentaria de 2024, nos termos do disposto no inciso X do Anexo
I, se a despesa é:

I - financeira (RP 0);

II - primaria e considerada na apuracao do resultado primario para cumprimento da meta, sendo:

a) obrigatoria, cujo rol deve constar da Sec¢do I do Anexo III (RP 1);

b) discricionaria ndo abrangida pelo disposto nas alineas “c” e “d” (RP 2);

¢) discricionaria e abrangida pelo Programa de Aceleracio do Crescimento - Novo PAC (RP 3); ou

d) discricionaria decorrente de dotacdes ou programacdes incluidas ou acrescidas por emendas:

1. individuais, de execugdo obrigatoria nos termos do disposto nos § 9° ¢ § 11 do art. 166 da Constitui¢do (RP
6);

2. de bancada estadual, de execug@o obrigatdria nos termos do disposto no § 12 do art. 166 da Constituigdo (RP
7);

3. de comissdo permanente do Senado Federal, da Camara dos Deputados e de comissdo mista permanente do
Congresso Nacional (RP 8); ou

III - primaria constante do Or¢camento de Investimento e niao considerada na apuracido do resultado
primario para cumprimento da meta, sendo:

a) discricionaria e ndo abrangida pelo PAC (RP 4); ou

b) discriciondria e abrangida pelo PAC (RP 5).

(...)" (grifou-se)

34, Denota-se, ainda, que o Anexo III da referida Lei de Diretrizes Orgamentarias, ao dispor sobre "despesas que ndo
serdo objeto de limita¢do de empenho, nos termos do disposto no § 2°do art. 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal", apresenta, na
Secdo I, rol de "despesas primarias que constituem obrigacoes constitucionais ou legais da Unido". Os repasses ao PAC ndo estdo
incluidos nessa condicao.

35. E de se ressaltar, nesse sentido, que a versao original da Medida Proviséria n° 387, de 31 de agosto de 2007, que deu
origem a Lei do PAC, qual seja, a Lei n° 11.578, de 2007, estabelecia, no art. 1°, paragrafo inico, que deveria se aplicar a transferéncia
de recursos no ambito do PAC o disposto no art. 9°, § 2° da Lei de Responsabilidade Fiscal, que justamente veicula regra que afasta a
possibilidade de contingenciamento ('limitacdo de empenho') das despesas que constituam obrigagdes constitucionais e legais do ente.



36. Referido dispositivo, contudo, foi vetado, por contrariedade ao interesse publico, por solicitacdo do Ministério da
Fazenda, que entendeu que o tema ja encontrava regulado pelas leis de natureza orcamentaria em vigor, o que poderia ensejar duvidas
sobre sua interpretacdo e consequente aplicacdo. Tal situacdo demonstra, a intengdo do Poder Executivo federal de nao enquadrar as
despesas do PAC como obrigagdo constitucional ou legal do ente.

37. Nessa linha de entendimento, cabe ainda revelar que o Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentarias de 2025 (PLN
3/24), além de manter a classificacdo das despesas do PAC como discricionarias (RP 3 ou RP 5), na linha do dispositivo
supratranscrito, inclui nova previsdo normativa que busca, expressamente, conferir tratamento prioritirio a execucdo de
programacdes do Novo PAC em relacio as demais despesas discricionarias do Poder Executivo federal:

"PLDO 2025

Art. 7°

(...)

§ 4° O identificador de RP visa auxiliar a apuragdo do resultado primario previsto nos art. 2° ¢ art. 3°, o qual
devera constar do Projeto de Lei Orcamentdria de 2025 e da respectiva Lei em todos os GNDs e identificar, de
acordo com a metodologia de calculo das necessidades de financiamento do Governo Central, cujo
demonstrativo constara anexo a Lei Orgamentaria de 2025, nos termos do disposto no inciso X do Anexo I, se a
despesa ¢:

I - financeira (RP 0);

II - primaria e considerada na apurag@o do resultado primario para cumprimento da meta, sendo:

a) obrigatoria, cujo rol deve constar da Secdo I do Anexo III (RP 1);

b) discricionaria ndo abrangida pelo disposto nas alineas “c” ¢ “d” (RP 2); ¢) discricionaria e abrangida pelo
Novo PAC (RP 3); ou

d) discricionaria decorrente de dotagdes ou programagdes incluidas ou acrescidas por emendas:

1. individuais, de execucdo obrigatoria nos termos do disposto nos § 9° e § 11 do art. 166 da Constituicao (RP
6); ou

2. de bancada estadual, de execugdo obrigatoria nos termos do disposto no § 12 do art. 166 da Constituigdo (RP
7); ou

IIT - primaria constante do Or¢amento de Investimento e ndo considerada na apuragdo do resultado primario para
cumprimento da meta, sendo:

a) discriciondria e ndo abrangida pelo Novo PAC (RP 4); ou

b) discricionaria e abrangida pelo Novo PAC (RP 5).

(...)

Art. 75. Deverdo ter tratamento prioritiario em relacio as demais despesas discricionarias do Poder
Executivo federal a execucio de programacdes do Novo PAC e as relacionadas ao pagamento de
contraprestagdes anuais decorrentes de contratagdes de parcerias publico-privadas da Unido, de que trata a Lei n°
11.079, de 30 de dezembro de 2004, sem prejuizo do disposto no art. 4° desta Lei.



Paragrafo unico. O tratamento prioritario de que trata o caput nas programacgdoes do Novo PAC
acrescidos por emendas impositivas devera ser observado aos valores cujas propostas estejam habilitadas
pelo Programa e devem os referidos valores manter o identificador de resultado primario original do tipo
de emenda ao qual se relacione.” (grifou-se)

38. O art. 75 da PLDO 2025 revela, portanto, o efeito concreto da natureza discricionaria das despesas do PAC, ao indicar
que seus recursos sdo sujeitos a contingenciamento, o que demonstra mais uma caracteristica de facultatividade, visto que, a depender
do juizo de conveniéncia e oportunidade do Poder Executivo, determinado recurso podera ser repassado ao ente beneficidrio, enquanto
outro recurso, sob a mesma classifica¢do, podera nao ser repassado.

39. Verifica-se que a classificacdo das espécies de transferéncias de recursos estabelecida pela STN/MF e todo o cenario
normativo demonstrado enquadram a transferéncia de recursos para as agdes do PAC como uma espécie sui generis de transferéncia
discricionaria de carater especifico. Tal categorizagdo afasta a natureza obrigatoria da transferéncia do PAC, contudo, a inclui ao lado
das transferéncias por delegagdo; para organizacdo da sociedade civil; e as voluntdrias, que sdo outros tipos de transferéncias
discricionarias. Logo, cabe perquirir se essa transferéncia discricionaria de categoria especifica tem o conddo de atrair o conceito de
'transferéncias de natureza voluntaria', expressdo essa adotada pelo art. 73, VI, 'a', da Lei n°® 9.504, de 1997, para as transferéncias
vedadas durante o periodo de defeso eleitoral.

40. Para melhor elucidar a questdo, é necessario aprofundar o conhecimento sobre o processo de operacionalizacdo da
realizagdo das transferéncias de recursos efetivadas no ambito do PAC. E, nessa tarefa, vale destacar as altera¢des realizadas na Lei n°
11.578, de 2007, pela Lei n° 13.529, de 4 de dezembro de 2017, que apresentam detalhes da conformagao orcamentaria das agdes do
PAC, revelando elementos novos a serem considerados na efetivagao da transferéncia desses recursos. Eis o teor dos dispositivos que
foram inseridos pela referida Lei de 2017:

"Art. 2°-A. As atribui¢des de propor e discriminar as a¢cdes do PAC a serem executadas por meio de
transferéncia obrigatoria de que trata o art. 2° desta Lei serdo exercidas pelo Ministro de Estado responsavel pela
acdo orcamentaria quando se tratar de programagdes incluidas ou acrescidas na Lei n® 13.414, de 10 de janeiro
de 2017, e alteragdes posteriores, com identificador de resultado primario 3, desde que atendidos os seguintes
requisitos:

I - os empreendimentos sejam destinados a investimento, relativos ao Grupo de Natureza de Despesa 4 (GND 4),
e cujos valores previstos sejam suficientes para a conclusdo do empreendimento ou de etapa 1util com
funcionalidade que permita o usufruto imediato dos beneficios pela sociedade; e

IT - o valor total dos empreendimentos selecionados esteja adstrito a dotagdo atual, observada a programacao
orcamentaria e financeira.

Art. 2°-B. As ag¢des ndo discriminadas nas formas estabelecidas nos arts. 22 ou 2°-A desta Lei serdo executadas
diretamente ou mediante transferéncia voluntaria."



41. Os artigos em questdo buscam esclarecer o modus operandi da indicagdo das agdes do PAC a serem executadas por
meio da transferéncia de que trata a Lei n° 11.578, de 2007. Nesse aspecto, regula-se a possibilidade de discriminagdo das agdes do
PAC, a critério do Ministro de Estado responsével pela agdo or¢gamentaria, quando se tratar de programacdes incluidas ou acrescidas na
Lei Orgamentaria Anual, no caso especifico, pela Lei n° 13.414, de 10 de janeiro de 2017.

42, Supde-se que tal previsdo busca regular os casos em que o Congresso Nacional ja define programagdes na Lei
Or¢amentaria Anual que, em tese, poderiam ser contempladas nas agdes do PAC. Nessa hipétese, existe a tese que sustenta que a
definicdo das agdes do PAC ndo estaria sob a discricionariedade do Poder Executivo, uma vez que elas seriam definidas
pelo Congresso Nacional, no ambito das programagdes da Lei Orcamentaria Anual. Esse aspecto ¢, inclusive, abordado na
manifestacdo da SAJ/CC/PR, nos seguintes termos:

"Com efeito, as programacdes or¢amentarias relativas ao PAC possuem um identificado (sic) especifico (RP3)
que ndo se confundem com as demais espécies de programagdes discricionarias. Essa sistematica é feita para
fins de controle gerencial do programa. Mas essa metodologia tem uma caracteristica singular: o préprio
Congresso Nacional, quando da sua autonomia constitucional para deliberacio final sobre a lei
or¢camentaria anual, acaba factualmente selecionando projetos estruturados no Ambito dos estados para
inclusio no PAC.

Como assim? Uma programagdo or¢amentaria que seja identificado com RP3 e que seja executado mediante
transferéncia a entes federativos (aquilo que tecnicamente, pela legislacdo orcamentaria, ¢ conhecido como
MODALIDADE DE APLICACAO 30 ou 40, nos termos dos §§ 6° e 7° do art. 7° da LDO 2024) é factualmente
passivel de projeto selecionado dentro do PAC, antes mesmo da discriminacio feita por resolugdes do
Comité Gestor do Novo PAC, nos termos do Decreto n° 11.632, de 2023.

Assim, apdés a modelagem orgamentaria feita nos termos expostos acima, ha um amplo processo de selecao,
transparente ¢ bastante transversal no contexto nacional, conforme o anexo a esta manifestagdo, que modula a
instrucdo para discrimina¢do da acdo dentro do PAC, nos termos do inciso II do art. 3° do Decreto n° 11.632, de
2023. Assim, os efeitos relativos a ulterior celebragdo do termo de compromisso tem um cardter muito mais
burocratico e formal do que a tradicional celebracdo de um convénio no contexto de uma transferéncia
voluntaria.

Afinal, ao passo que, no caso do convénio, a autoridade piblica celebrante possui ampla conveniéncia
administrativa para definicio do receptor da transferéncia de recursos e do instante de repasse de
recursos, no caso do termo de compromisso, essa conveniéncia praticamente é nula, uma vez que, na
légica do PAC, a forma de construciio da programacio orcamentaria e a discriminacio do programa nos
termos do Decreto n° 11.632, de 2023, mediante a sistematica detalhada em anexo, afastam de forma
robusta a maleabilidade de decisdo por parte da (sic) agente formalizador da transferéncia obrigatoria."
(grifou-se)

Contudo, o cenario ndo ¢ tdo simples. Observe-se, a respeito dos argumentos apresentados pela SAJ/CC/PR, que
as Leis Orgamentarias Anuais vém discriminando programagdes com identificador de resultado primario 3
(RP3), porém com alcances diferenciados. Explica-se. Existem programacdes qualificadas como RP 3 que se
referem a acdes gerais, ndo se definindo, no seu contetdo, o beneficiario final dos recursos. Por outro lado, ha



programagdes, também qualificadas como RP 3, que indicam destinacdo especifica, direcionada a beneficiario
final determinado.

43. Para melhor compreensdo da questdo, citam-se exemplos dessas programacdes que, a despeito de terem a mesma
qualificacdo de RP 3, podem apresentar operacionalizag¢des diferenciadas quando da efetivacdo da transferéncia de recursos. Optou-se
por destacar programagdes or¢amentarias da Lei Orcamentaria Anual de 2017 (Lei n°® 13.414, de 2017), que foi expressamente
mencionada no art. 2°-A da Lei n°® 11.578, de 2007, alterada pela Lei n® 13.529, de 2017:

a) Programac¢do com indicacdo geral da acdo, sem indicacdo de beneficiario: vide Anexo da Lei n° 13.414, de 2017,
constante do DOU n° 8, de 11/01/2017, pg. 1.350 e 1351 (dpoio a Implantagdo, Ampliacdo ou Melhorias em Sistemas de
Abastecimento de Agua em Municipios com Populacdo Superior a 50 mil Habitantes ou Municipios Integrantes de Regides
Metropolitanas ou de Regioes Integradas de Desenvolvimento):

Grgdor 56000 Ministéric das Cidades e
Unidade: 56101 Ministério das Cidades - Administragiio Direta

¥
{Quadro dos Créditos Orgamentdriocs

g Programitica | Programa/A¢8o/Localizagio | Puncional ‘Esf| GND | RP | xodl irg | Fte | valor t
EZIIGn.IﬂS(T.DIIJlI Apoio 4 Implantagio, Ampliagio ou Melhorias em Sistemas de Abastecimento de 17.512 31501201 |
! Agua em Municipios com Populagiio Superior a 50 mil Habitantes ou Municipios |
H Integrantes de Regides Metropolitanas ou de Regides Integradas de

g Desenvolvimento - Na Regido Sudeste i
E - Familia beneficiada (unidade): 9.665 S|4-INV| 3 [30| 0| 100 27.268.802 §
¥ S|4INV |3 |40] 0 100 4.532.399 ¢

i

b) Programagao com indicagdo especifica de beneficiario: vide Anexo da Lei n° 13.414, de 2017, constante do DOU n°
8, de 11/01/2017, pg. 1109 (Adequagdo de Trecho Rodoviario - Entroncamento BR-116/259/451 (Governador Valadares) -
Entroncamento MG-020 - na BR-381/MG):

[6rgdo: 39000 Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo civil
Unidade: 39252 Departamento Nacional de Infra-Estrutura de Transportes - DNIT

i Quadro dos Créditos Orgamentdrios
¥

2 Programitica Programa/Agdo/Localizaglo Funcional |Saf| e | me | Mod| 10 ‘ Fte | valor g
% 2087.10IX Adequagiio de Trecho Rodovidrio - Entroncamento BR-116/259/451 (Governador 334.964.000
i Valadares) - Entroncamento MG-02( - na BR-381/MG §
E 2087.10IX.0031 Adequagio de Trecho Rodoviario - Entroncamento BR-116/259/451 (Governador 26.782 334.964.000 |
1 Valadares) - Entroncamento MG-020 - na BR-381/MG - No Estado de Minas ]
Gerais i
- Trecho adequado (km): 34 Fl4INV |3 |30 0| 111 22.000.000 §
Fl4INV |3 [30]| 0| 100 178.000.000
F|4INV |3 0] 100 134.964.000 |
44, Observa-se, portanto, que a indicacdo das programagdes com o qualificador RP 3 (PAC) nem sempre direciona, de

maneira especifica, os projetos que serdo contemplados por esse Programa. Ao contrario, muito embora se reconhega que existem
programacgdes com indicacdes especificas do eventual beneficiario do recurso, ha varias outras que dependerdo de selecdo dos
beneficiarios que sero contemplados por essa programagdo or¢amentaria. Ndo, ha, portanto, mera formalizagdo pelo CGPAC da



discriminagdo da acdo como sendo do PAC. Nessa atuagao, preserva-se carater discricionario, ao haver margem de escolha ampla dos
entes federativos a serem beneficiarios.

45. Essa discricionariedade também ¢é observada, como argumentado acima, na possibilidade de contingenciamento dos
recursos destinados ao PAC. Desse modo, a concomitancia dessas circunstancias (previsoes de agcdes genéricas na LDO e possibilidade
de contingenciamento de recursos) reduz os tracos de obrigatoriedade das transferéncias destinadas ao PAC, o que recomenda a sua
ndo realizagdo durante o periodo de defeso eleitoral.

46. Diferentemente seria se houvesse discriminag@o de ac¢ao especifica pelo Poder Legislativo, aliada a impossibilidade de
contingenciamento de recursos, caso em que ndo restaria ao gestor margem para executar ou ndo a transferéncia de recursos, nao
havendo opgdo entre a priorizacdo de um ou outro repasse de recursos, ou ainda, a escolha do periodo de execucao das despesas.

47. Vale ressaltar que a SAJ menciona que “hd outros exemplos de transferéncias qualificadas como obrigatorias mas
que, por especificidades da espécie da transferéncia, as despesas que lhe embasam sdo discriciondrias. Por exemplo, o art. 4° da Lei
n°12.340, de 2010, prevé expressamente que sdo obrigatorias as transferéncias da Unido para os orgados e entidades dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios para a execu¢do de agoes de prevengcdo em dreas de risco de desastres e de resposta e de
recuperacdo em dreas atingidas ou com o risco de serem atingidas por desastres. (...) Sem embargo, a programac¢do or¢camentaria
relativa a tal transferéncia, inclusive atualmente empregada por for¢a das notorias questoes relativas ao Rio Grande do Sul, usa
identificador de resultado primario RP2.”

48. No entanto, o entendimento fixado no Parecer n° 004/2018/CTEL-CGU/AGU néo obsta a realizacdo de transferéncias
no contexto de estado de calamidade e situacdo de emergéncia, como, alids, recentemente esta CNDE fixou por meio da NOTA
JURIDICA n. 00002/2024/CNDE/CGU/AGU, recentemente aprovada pelo Advogado-Geral da Unido. Trata-se de situagdes faticas
diferenciadas que atraem fundamentos juridicos diversos para embasar a possibilidade de transferéncia de recursos no periodo de
defeso eleitoral: no caso das transferéncias do PAC, seu fundamento seria a suposta natureza obrigatoria da transferéncia, enquanto no
caso das transferéncias decorrentes de situagdes de calamidade publica, ndo importa essa classificagdo, pois a situagdo incide na
excecdo do art. 73, inciso VI, alinea ‘a’, da Lei Eleitoral.

49. A SAJ/CC/PR, ademais, sugere que deve prevalecer o posicionamento da entdo Consultoria Juridica junto ao
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo sobre a classificacdo da transferéncia de recursos do PAC. Referida Pasta
manifestou-se sobre a questdo por meio do PARECER n. 00470/2017/GCG/CGJOE/CONJUR-MP/CGU/AGU (NUP:
03650.000486/2016-95), que abordou consulta sobre a classificacdo orgamentaria e a operacionalizacdo das transferéncias dos
recursos federais no ambito do PAC derivadas de emendas parlamentares de execucdo obrigatoria (Emenda Constitucional n® 86, de
2015).

50. Em sintese, referido opinativo teria apresentado andlise juridica que desvincularia os conceitos de natureza obrigatoria
da despesa do PAC ao carater obrigatério da execugdo da despesa dele decorrente. O cenario analisado foi apresentado pela Secretaria
de Orcamento Federal (SOF/MP), por meio da Nota Técnica n° 5873/2017-MP, com destaque para os seguintes trechos:



"Diante de divergéncias de entendimentos de que a legislacdo faculta haver transferéncia voluntiria com
recursos do PAC, ou seja, de que a transferéncia obrigatoria a que se refere a Lei no 11.578, de 26 de
novembro de 2007, nio é de observiancia obrigatoria para as transferéncias de recursos para execucio
descentralizada de empreendimentos do PAC, a SDI/MP encaminhou a Conjur/MP, por meio do Memorando
SEI no 15004/2016-MP, de 3 de janeiro de 2017, os seguintes questionamentos:

a) Os recursos do PAC podem ser repassados a orgaos e entidades de Estados e municipios por meio de
transferéncias voluntarias, nio enquadradas na Lei 11.578/2007, como no caso concreto da emenda de
bancada impositiva para a SUFRAMA, originada com identificador de Resultado Primario - RP 3 na
LOA 2016?

()

c) Nos casos em que as emendas sdo classificadas pelo Congresso Nacional como impositivas e
identificadas com o marcador RP 3 na LOA-2016 e uma vez observados os requisitos do art. 69 da Lei
13.242/2015, Lei de Diretrizes Orcamentarias-LDO de 2016, ha discricionariedade para o Poder
Executivo vedar a sua classificacio como transferéncia obrigatoria, deixando de editar o correspondente
decreto, sem incorrer nas penalidades previstas ao nio acatamento de emenda impositiva?

(..)

No que concerne a primeira pergunta colocada pela SDI, em que se questiona se os recursos do PAC podem
ser repassados a orgdos e entidades de estados e municipios por meio de transferéncias voluntarias, como no
caso concreto da emenda de bancada impositiva para a SUFRAMA, originada com identificador RP 3 na LOA-
2016, cabe ressaltar que a Lei no 11.578/2007 nao obriga que a descentralizacdo de recursos financeiros
pelos 6rgios e entidades da Unido aos 6rgaos e entidades dos Estados, Distrito Federal e Municipios para
a execucdo de acdes do PAC seja executada mediante transferéncias obrigatérias, mas tio somente
confere a discricionariedade ao Poder Executivo, por proposta do Comité Gestor do PAC, para tanto,
conforme determina o art. 20 da referida lei.

()

Além de nio obrigar que a execucdo descentralizada de acées do PAC se dé apenas por meio de
transferéncia obrigatoria, a Lei n° 11.578/2007 niio veda a execucfo por meio de transferéncia voluntaria.
Assim, é possivel que as acoes do PAC que sejam executadas pelos demais entes federativos e seus érgaos
com recursos do Governo Federal e realizadas por meio de transferéncias voluntarias. A discriminaciio de
acdoes do PAC a serem executadas por meio da transferéncia obrigatoéria apenas implica em regras e
procedimentos relativamente mais simples e menos exigentes do que os previstos para a transferéncia
voluntiria de recursos, que é objeto de densa e complexa regulacio legal e infralegal, conforme aponta a
Nota Juridica n° 00001/2017/GCG/CGJOE/CONJUR-MP/CGU/AGU. No caso especifico do PAC, a Lei n°
11.578/2007 estabelece os requisitos para a transferéncia obrigatoria, entre eles a necessidade de celebragdo de
um termo de compromisso entre a Unido e o 6rgao ou entidade beneficiado (art. 3 da Lei n® 11.578/2007).

(...)
Por fim, em relagéo a terceira questio colocada pela SDI, que se refere a possibilidade do Poder Executivo
vedar a classificagdo de programagdes decorrentes de emendas impositivas e identificadas com o identificador



51.
sobre a questao:

O PARECER n.

RP 3 na LOA-2016 como transferéncia obrigatéria, deixando de editar o correspondente decreto previsto na Lei
n°® 11.578/2007 sem incorrer nas penalidades previstas ao ndo acatamento de emenda impositiva, ha que se
considerar que a obrigatoriedade de execu¢do de emendas impositivas com identificador RP 3, possivel na
LOA-2016, ndo implica, nos casos em que se adote a modalidade descentralizada, que a execucio se dé
apenas por meio da transferéncia obrigatéria prevista no referido diploma legal.

Conforme ja destacado na presente nota técnica, a Lei n° 11.578/2007 confere apenas mera
discricionariedade ao Poder Executivo, que, por meio de decreto, discrimine as acdes do PAC a serem

executadas por meio da transferéncia obrigatéria, nio obrigando, portanto, que a execucio
descentralizada de acoes do PAC se dé apenas por meio de transferéncia obrigatoria. Adicionalmente, niao

consta, no referido diploma legal, vedagdo para a execu¢do de acdes do PAC por meio de transferéncias
voluntarias.

o

Ademais, conforme posicionamento da Conjur/MP na ja mencionada Nota Juridica n
00001/2017/GCG/CGJOE/CONJUR-MP/CGU/AGU, caso a aciio or¢camentaria seja executada por meio de
transferéncia de recursos a Estados e municipios, o simples fato de ser a acio objeto de emenda
parlamentar impositiva nio tem o efeito de tornar a transferéncia obrigatéria. A transferéncia sera
obrigatoria nos termos da Lei n° 11.578/2007 quando o Poder Executivo, por meio de decreto, discrimine a
acio a ser executada por tal modalidade, e seja firmado o termo de compromisso entre a Unifio e o 6rgao
ou entidade do ente beneficiado." (grifou-se)

00470/2017/GCG/CGJOE/CONJUR-MP/CGU/AGU, por sua vez, apresenta a seguinte argumentagao

" ()

O Programa de Aceleragdo do Crescimento foi instituido por meio do Decreto 6.025/20017, com o objetivo
principal de estimular os investimentos privados e ampliar os investimentos publicos em infraestrutura. As
medidas que o integram sdo discriminadas pelo seu Comité Gestor e passam a ser acompanhadas e monitoradas
de forma mais centralizada, sendo necessaria a manifestagdio deste Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento ¢ Gestdo para o empenho das respectivas despesas (arts. 1°, 5°-A e 5°-B do Decreto
6.025/2017).

Muito embora grande parte das agdes incluidas no PAC sejam (i) diretamente relacionadas ao
desenvolvimento e ampliacdo da infraestrutura nacional e (ii) executadas por meio da transferéncia de
recursos a estados e municipios, nio h4a, a principio, uma norma legal ou regulamentar que determine
quais acdes podem ser incluidas no PAC e quais ndao. O seu Comité Gestor dispde, portanto, de
significativa discricionariedade na discriminacio das acdes que compdem o programa.

Em relagdo especificamente a transferéncia de recursos para estados e municipios, a Lei 11.578/2007
autoriza o Poder Executivo a discriminar, com base em proposta do Comité Gestor, as acées do PAC a
serem executadas por meio de transferéncia obrigatéria. Ou seja, nesses casos, sendo a transferéncia
classificada como obrigatoria, as regras e procedimentos aplicaveis sdo relativamente mais simples e
menos exigentes do que as previstas para a transferéncia voluntiria de recursos, que € objeto de densa e



complexa regulacdo legal e infralegal[1]. No caso especifico do PAC, a Lei 11.578/2007 estabelece os
requisitos para a transferéncia obrigatdria, entre eles a celebragdo de um termo de compromisso entre a Unido e
o0 orgao ou entidade beneficiado (art. 3° da Lei 11.578/2007).

As acdes incluidas no PAC também sao classificadas de forma especifica e diferenciada no orcamento. A
Lei de Diretrizes Orgamentdrias para o exercicio de 2017, em consonancia com as Leis de Diretrizes
Orcamentarias anteriores, prevé que as acdes do PAC devem ser identificadas por meio de um identificador de
Resultado Primario (RP) proprio, de modo a identificar essas agdes e possibilitar o monitoramento do seu
impacto na obtengdo da meta de resultado primario (art. 7°, § 4°, II, “c”, 111, “d”, § 6°, da Lei 12.408/2016).
Ocorre que agdes do PAC também podem ser objeto de emenda parlamentar impositiva, cuja execugdo ¢
obrigatéria até um determinado montante global, conforme previsto na Constitui¢do Federal (art. 166, §§ 9° a
18) e na propria LDO-2017 (arts. 61 a 72). Nesse caso, embora as despesas sejam discricionarias, isto é,
sujeitas a contingenciamento nos termos previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal (art. 9° da Lei
Complementar 101/2000), a sua execu¢io passa a ser obrigatéria até um determinado montante global,
montante esse que também pode ser objeto de contingenciamento, desde que o contingenciamento seja
proporcional ao contingenciamento imposto ao conjunto de todas as despesas discricionarias.

Além disso, caso a acdo orcamentaria seja executada por meio de transferéncia de recursos a estados e
municipios, o simples fato de ser a aciio objeto de emenda parlamentar impositiva nio tem o efeito de
tornar a transferéncia obrigatéria. A transferéncia continua sendo voluntiria, isto é, submetida aos
mesmos requisitos previstos na legislacdo em vigor, em especial no art. 25 da LRF, com a unica exceciio de
que, para as acdes objeto de emendas individuais, o requisito da adimpléncia do ente federativo
beneficiado para com o ente federativo transferidor fica afastado por expressa determinacio
constitucional (art. 166, § 13, da CF).

(...)" (grifou-se)

52. O Parecer esclarece que as transferéncias de recursos para Estados, DF e Municipios, no ambito do PAC podem se
efetivar tanto por meio de transferéncia obrigatoria, quanto por meio de transferéncia voluntaria de recursos. O trago distintivo dessas
situagdes seria a presenca, no primeiro caso, da discriminag¢do da acdo como sendo do PAC pelo CGPAC. Além dessa diferenciagdo
entre transferéncias obrigatdrias e voluntdrias, a analise também apresentou duas conceituagdes paralelas que se aplicariam para o
fenomeno das transferéncias do PAC: (i) a de despesas obrigatérias/discricionarias e (ii) a de execugdo de despesas
obrigatorias/voluntarias, nos seguintes termos:

"E preciso diferenciar, portanto, trés categorias ou distingdes que sdo relativamente independentes entre si:

1. em relagdo as despesas em geral: as despesas previstas no orcamento podem ser obrigatorias, quando
constituem obrigagdes constitucionais ou legais do ente federativo, ou discriciondrias, quando ndo constituem
obrigacdes constitucionais ou legais do ente federativo, podendo, assim, ser objeto de contingenciamento (art.
9°, § 2°, da LRF);

2. em relacdo a execucdo da despesa por meio de transferéncia de recursos a estados e municipios: a
transferéncia pode ser obrigatéria, quando decorre de determinagdo constitucional ou legal, ou ¢ destinada ao



Sistema Unico de Satide, ou voluntéria, nos demais casos, sendo, entdo, submetida a uma série de requisitos e
procedimentos especificos previstos na legislagio;

3. em relagdo as emendas parlamentares impositivas: a despesa objeto de emenda parlamentar impositiva é de
execugdo obrigatdria até o montante global previsto na Constituicdo Federal (art. 166, §§ 9° a 18, que trata das
emendas individuais) e na LDO (arts. 61 a 72 da LDO-2017, que tratam das emendas individuais e das emendas
de bancadas estaduais)."

53. Pois bem. Do excerto acima exposto, pode-se verificar que a conclusdo do Parecer foi a de que as despesas do PAC
sdo discricionarias, ao mencionar que sdo "sujeitas a contingenciamento nos termos previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal"; e a
execucao da despesa no ambito do PAC teria carater voluntario, visto que submetida a uma série de requisitos e procedimentos
especificos previstos na legislacdo. No caso de emenda parlamentar impositiva, esse carater voluntario é mantido visto que a
emenda é submetida aos mesmos requisitos para as transferéncias voluntarias (art. 25 da LRF), com a tnica excec¢ao de que o
requisito da adimpléncia do ente federativo beneficiado para com o ente federativo transferidor fica afastado por expressa
determinacio constitucional (art. 166, § 13, da CF).

54. Dito isso, o Parecer esclarece que o trago distintivo da caracterizacdo da agdo, por ato do Executivo, como sendo do
PAC, seria a de que "as regras e procedimentos aplicaveis sdo relativamente mais simples e menos exigentes do que as previstas para
a transferéncia voluntaria de recursos". Em outras palavras, a obrigatoriedade mencionada na Lei do PAC nao se confunde com o
conceito de obrigatoriedade no qual sdo classificadas as obrigagdes legais e constitucionais de transferéncia de recursos, até mesmo
porque essa qualificacdo como ‘obrigatoria’ ndo decorre da Lei n° 11.578, de 2007, mas sim apenas com a edi¢do do Decreto que
qualificara a ag@o nestes termos.

55. No caso, a obrigatoriedade associada as transferéncias de recursos do PAC tem por objetivo apontar que o processo de
transferéncia de recursos sera submetido a um procedimento diferenciado, no qual sdo afastadas algumas exigéncias que normalmente
se exigiriam de transferéncias voluntarias de carater tipico, tais como o abrandamento de exigéncias de atendimento a requisitos legais
e fiscais por parte dos beneficiarios. Eo que se infere do Decreto n° 11.855, de 2023, que, ao regulamentar a celebracdo dos termos de
compromissos relativos as transferéncias obrigatorias de recursos da Unido para execucdo das agdes do Novo PAC, prevé que “a
celebragdo do termo de compromisso de que trata o caput nio dependerd da adimpléncia do recebedor dos recursos financeiros”
(art. 1°, § 1°).

56. Esse panorama ¢, inclusive, semelhante ao caso da transferéncia de recursos decorrentes das emendas individuais de
natureza impositiva. Tais emendas foram criadas pelas Emenda Constitucional n.® 86, de 17 de margo de 2015, que incluiu dispositivos
no art. 166 da Constituigdo para tornar “(...) obrigatoria a execu¢do or¢amentaria e financeira das emendas individuais inseridas na
lei or¢camentaria anual, em um montante correspondente a 1,2 % da receita liquida realizada no exercicio anterior.” (art. 166, § 11).

57. Num primeiro momento, poder-se-ia aduzir que a expressdo "transferéncia obrigatéria" mencionada no § 11 do art.
166 da Constitui¢do poderia ser interpretada como uma modalidade de transferéncia obrigatoria propriamente dita. Ocorre, todavia,
que n3o ha que se confundir obrigatoriedade de execucdo das emendas parlamentares individuais, com a natureza da respectiva
obrigacdo. Nesse contexto, infere-se que o § 13 do art. 166 da Constituigdo, ao dispor que “as programagées or¢amentarias (...) ndo



serdo de execugdo obrigatoria nos casos dos impedimentos de ordem técnica” , na verdade, quis dispensar a transferéncia decorrente
das emendas individuais impositivas apenas do preenchimento de um dos requisitos legalmente previstos para a realizagcdo de
transferéncias voluntarias, a saber, da comprovacao do adimplemento, por parte do beneficiario, dos tributos, empréstimos e
financiamento devidos a Unido.

58. No caso, a impositividade das emendas parlamentares individuais ndo tem o conddo de alterar a natureza juridica dos
instrumentos utilizados para a realizagao das respectivas despesas que, como sabido, materializam-se por meio de convénios ou outros
instrumentos congéneres, firmados entre a Unido, de um lado, e entes municipais, estaduais ou entidades sem fins lucrativos, do outro.
Especificamente, as transferéncias decorrentes das emendas parlamentares em questdo sdo submetidas a uma série de condicionantes,
dentre as quais se destaca a possibilidade de contingenciamento, consoante se depreende da leitura dos §§ 12 e 17 do art. 166. Em
outras palavras, as referidas transferéncias ndo garantem, para seu destinatario, direito ao recebimento dos recursos correspondentes.

59. A interpretagdo conferida a natureza das emendas individuais impositivas € importante, visto que, apesar de
constitucionalmente classificada como programacdo de execucdo obrigatéria, por encontrar-se sujeita a varias condicionantes,
estando, inclusive, sujeita a contingenciamento, acabou por atrair o entendimento de que a natureza dessa transferéncia seria
voluntaria.

60. Com efeito, esta Camara Nacional de Direito Eleitoral, ao proferir o PARECER n. 00014/2022/CNDE/CGU/AGU, de
relatoria do Dr. Renato do Rego Valenca, consignou o entendimento do TCU no sentido de que, mesmo quando a norma preconiza
carater impositivo a determinada transferéncia, ¢ possivel enquadré-la na vedagao eleitoral. Confira-se:

“51. No que tange as emendas parlamentares, mesmo nos casos em que a respectiva norma preconize
determinado cardter impositivo & transferéncia de recursos, tem-se entendido que a respectiva movimentacdo de

valores tenha natureza juridica de 'transferéncia voluntiria', de forma a, em especial, incidir o defeso
eleitoral.

52. Nesse sentido, conforme apontado no pardgrafo 31 do PARECER n. 00688/2022/CONJUR-
MIJSP/CGU/AGU (Seq. 04), o Tribunal de Contas da Unido (TCU), no ambito do Acérddo n® 287/2016,
externou “acerca da necessidade de observancia do disposto no art. 73, inciso VI, alinea "a", da Lei

9.504/1997 (Lei Eleitoral), inclusive no que tange as transferéncias decorrentes de programacdes incluidas na
lei orcamentaria anual por meio de emendas parlamentares individuais, por se caracterizarem essencialmente
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como transferéncias voluntdrias”.

61. Tal posicionamento foi corroborado pelo Tribunal de Contas da Unido que adota para a tese dos repasses destinados a
execugdo do “orgamento impositivo” a mesma compreensio juridica conferida aos repasses a conta do PAC. E o que se depreende de
pronunciamento do Ministro José Miucio Monteiro, relator do AC n°® 287/2016 — TCU — Plenario, proferido em 11/11/2015 no
Relatorio de Levantamento n° 017.019/2014-1, que teve por finalidade “(..) descrever e analisar as altera¢ées or¢camentadrias e
financeiras decorrentes da obrigatoriedade de execugdo das emendas parlamentares individuais para verificar seus possiveis reflexos
nas atividades de controle externo a cargo deste Tribunal e identificar oportunidades de atuacdo para melhoria de quesitos de
conformidade e qualidade do gasto publico, bem como riscos a gestdo fiscal responsavel." Confira-se:



"A unidade técnica, por seu turno, examinou as considera¢cdes da Camara dos Deputados, nos termos da
instrucdo da peca 19, concluindo, em resumo, o seguinte:

“(..)

Quanto a caracterizacdo das transferéncias decorrentes das EPIs [emendas parlamentares individuais]
como voluntarias, verifica-se que a distin¢cao fundamental entre os tipos de transferéncias é a exigéncia ou
nao de condicdo para a entrega de recursos. E a importincia do enquadramento em uma ou outra
modalidade é, no caso, definir se sobre determinada transferéncia incidirao as vedacées da LRF, bem
como a competéncia do TCU para fiscalizar nio s6 a entrega, mas também a aplicacio dos recursos.
Transferéncias realizadas nas condi¢coes e montantes que o ente repassador estiver disposto a cooperar
com os demais entes subnacionais, visando a realizacdo conjunta de determinados programas, devem ser
classificadas como voluntirias. Nesse contexto, as transferéncias para execucio das EPIs enquadram-se
como voluntarias. Assim, o termo ‘transferéncia obrigatéria’, inscrito pelo novo § 13 do art. 166 da
CF/1988, causa duvida.

Além disso, na realizacdo de transferéncias para execucdo das emendas individuais, o novel texto
constitucional dispensou somente o requisito da adimpléncia do ente, permanecendo aplicaveis, portanto,
as demais exigéncias elencadas no art. 25 da LRF para realizaciio de transferéncias voluntarias.

Contudo, é primordial que se ressalte que, embora a transferéncia para atendimento das emendas
individuais tenha natureza voluntaria - tendo em vista a discricionariedade das despesas, seu carater
cooperativo e a existéncia de exigéncias para entrega de recursos - sua execucio é obrigatoria, de acordo
com limites e requisitos previstos na legislacio.

Em relacio as restri¢des impostas pela Lei Eleitoral, cabe esclarecer que a vedagdo da alinea a’ do inciso
VI do art. 73 abrange matéria de cunho financeiro e orcamentirio e sua correspondente infracio
caracteriza-se como ato de improbidade administrativa, consoante § 7° do mesmo artigo. Destarte, tal
matéria insere-se na algada desta Corte de Contas, ndo para fins de imputagdo das sang¢des relacionadas a Justica
Eleitoral, mas sim daquelas atinentes ao campo de atuagdo do TCU, previstas nos arts. 57 a 61 da Lei
8.443/1992.”

(...)

Com efeito, ficou assente, no presente levantamento, que os recursos originarios das emendas parlamentares
individuais, ao serem objeto de descentralizacdo devem seguir a seguinte restricdo estabelecida na Lei Eleitoral
(Lei 9.504/1997):

()

O fato ¢ que, pelo teor dos dispositivos da EC 86/2015 ¢ das demais regras constitucionais e legais de Direito
Financeiro e Orcamentario, e conforme bem esclarecido no parecer do MP/TCU, as verbas oriundas de
emendas parlamentares individuais, conquanto tenham relativa obrigatoriedade de execucio
orcamentaria e financeira de suas programacdes, nido se constituem em transferéncias efetivamente
obrigatérias previstas em lei ou na Constituicio, tais como as relativas aos fundos de participacio dos
Estados e Municipios e outras afins. A verbas das EPIs, na medida em que dependem de diversos



condicionantes (inexisténcia de impedimentos técnicos e de contingenciamento), nio geram para o seu
destinatario direito liquido e certo ao recebimento dos recursos respectivos.

(...)" (grifou-se)

62. Enfim, todo o cenario apontado, seja pela classifica¢do das transferéncia do PAC como de carater discricionario de tipo
especifico e, portanto, de execugdo voluntaria, seja pelo fato de sua transferéncia poder ocorrer de maneira diferenciada, isto é, sem as
exigéncias tradicionais de uma transferéncia voluntaria, ou, ainda, por meio de transferéncia voluntaria tradicional, acaba por afastar a
tese de que as transferéncias do PAC poderiam ser de natureza puramente obrigatdria, para fins eleitorais.

I1.3 - Da ADI n° 3967 que atestou a constitucionalidade Lei n° 11.578, de 2007

63. Quanto ao conjunto de argumentos relativo a superveniéncia da decisdao no STF na ADI n°® 3967, em 2020, tem-se que

o reconhecimento da constitucionalidade da norma que define a obrigatoriedade das transferéncias do PAC ndo tem o conddo de
afastar as premissas do Parecer n® 4/2018/CTEL-CGU/AGU.

64. Isso porque a referida manifestagdo consultiva nao disputou a classificagdo legal de obrigatoriedade das transferéncias
do PAC, tendo apenas analisado que os tracos de discricionariedade que lhe sdo inerentes recomendariam a ndo realizacdo dessas
despesas especificamente no periodo do defeso eleitoral, diante da possibilidade de interferéncia no pleito. Confira-se, nesse sentido,
mais uma vez, o seguinte trecho de sua ementa:

"Il — Em periodo de defeso eleitoral a obrigatoriedade que os artigos 1° ¢ 2° da Lei n° 11.578, de 26/11/2007,
associam as transferéncias para o PAC — Programa de Aceleracdo do Crescimento, ¢ afastada, tanto pelo traco
discricionario dessas despesas, quanto pela teleologia autonoma da norma da alinea “a” do inciso VI do
art. 73 da Lei n® 9.504, de 30/09/1997." (grifou-se).

65. Frise-se, portanto, que o referido opinativo ndo pretendeu (re)classificar a defini¢do legal das transferéncias do PAC,
mas apenas definir que, no periodo eleitoral, em razdo dos tragos de discricionariedade em sua execugdo, € recomendavel que essas
despesas ndo sejam realizadas.

66. A analise da ADI n° 3967 revela que os argumentos levados ao Supremo Tribunal Federal diziam respeito a alegacdes
de inconstitucionalidade formal dos artigos 1° ao 7° da Lei n° 11.578, de 2007, em razdo da veicula¢do por Medida Provisoria (no caso,
a MP 387, de 2007 que deu origem a referida Lei) de matéria que supostamente trataria de direito financeiro (art. 62, § 1°, ‘d’, da CF).
Referida tese foi afastada no voto do Ministro Relator Gilmar Mendes, como se verifica dos seguintes trechos:

Ora, da leitura dos dispositivos impugnados, ndo se vislumbra ofensa ao art. 62, §1°, inciso I, “d”, da
Constituigdo Federal. Afinal, a Lei 11.578/2007 trata apenas de uma espécie de transferéncia obrigatéria de
recursos financeiros por parte da Unido aos Estados, Distrito Federal e Municipios, qual seja, aquela para
execugdo de acgdes relacionadas ao entdo Programa de Aceleragdo do Crescimento, o PAC.



A norma impugnada, portanto, nio dispde sobre planos plurianuais, diretrizes orcamentarias, or¢camento
e créditos adicionais e suplementares, razio pela qual ndo ha a vedacio constitucional a que o tema seja
tratado por meio de medida provisoria. Na realidade, os requerentes argumentam que o art. 4° da Lei de
Responsabilidade Fiscal determina que caberia a Lei de Diretrizes Or¢camentarias a fun¢éo de definir condigdes
e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas, bem como normas relativas ao
controle dos custos dos programas financiados com recursos do orgamento.

(...)

Percebe-se, assim, que os artigos 1° a 7° da Lei 11.578/2007 nao tratam de temas reservados pela Constituigdo
Federal a lei de diretrizes orcamentarias. Ademais, eventual violacido ao art. 4° da Lei de Responsabilidade
Fiscal se resolveria no ambito infraconstitucional, tendo em vista ser ofensa meramente reflexa a
Constituicio Federal. Nesse diapasdo, ndo vislumbro ofensa ao art. 62, §1°, inciso I, “d”, da Constituigdo
Federal.

(..)

Conforme ja salientado no topico anterior, a transferéncia obrigatéria de recursos para a execu¢do de acdes
relacionadas ao PAC nio corresponde a uma norma geral, seja de direito orcamentario, financeiro ou de
gestdo financeira e patrimonial da administracio piblica. Nio se trata, ainda, de um novo tipo de
transferéncia financeira. Ao revés, cuida-se de regulamentar uma espécie de transferéncia financeira ja
existente e disciplinada no ordenamento juridico brasileiro, qual seja, a transferéncia obrigatoéria.

(...)” (grifou-se)

67. O outro argumento enfrentado nesse precedente consistiu na suposta violacdo ao art. 62, §1°, I, “a”, da Constitui¢ao,
uma vez que a medida provisoria teria disciplinado matéria que interfere no processo eleitoral. Mais uma vez, a tese foi afastada no
voto do Ministro Relator Gilmar Mendes, nos seguintes termos:

“Finalmente, alega-se violagdo ao art. 62, §1°, I, “a”, da Constitui¢do, uma vez que a medida provisoria teria
disciplinado matéria que interfere no processo eleitoral. Nesse sentido, argumenta-se que a Lei 9.504/1997, com
a finalidade de impedir influéncias indevidas durante o processo eleitoral, estabelece restri¢des a realizagdo de
transferéncias voluntarias, o que a norma impugnada pretende afastar.

(..)

Nao vislumbro qualquer incompatibilidade dos artigos 1° a 7° da Lei 11.578/2007 com o dispositivo
constitucional acima transcrito. Claramente as normas impugnadas nio dispdem sobre direito eleitoral.
Mais uma vez, a requerente aponta como parimetro de controle uma norma infraconstitucional, qual
seja, a Lei 9.504/1997. Os artigos 1° a 7° da Lei 11.578/2007, portanto, ndo ofendem o art. 62, §1°, I, “a”,
da Constituicdo Federal.” (grifou-se).

68. Portanto, a referida decisdo apenas reafirmou a constitucionalidade da Lei n® 11.578, de 2007, por entender que
eventual conflito juridico poderia ocorrer em ambito infraconstitucional, de forma que ndo abordou as questdes referentes as
repercussoes eleitorais de seu conteudo.



I1.4 - Precedentes do TCU sobre o tema

69. Por outro lado, como ja indicado acima, o Tribunal de Contas da Unido tem, em multiplas ocasides, apresentado
posicionamento que confere um tratamento analogo ao das transferéncias voluntarias para as despesas do PAC.

70. Além do Acérdao citado no paragrafo 62 desta manifestacdo, o Acorddo n® 2906-45/2015-Plenario, proferido em
11/11/2015 no Relatorio de Levantamento n°® 06.539/2013-0, que trata de “auditoria realizada com objetivo de conhecer projetos,
processos, entes envolvidos e suas respectivas atuagoes no Programa de Aceleragdo do Crescimento- Mobilidade Urbana com vistas a
elucidar o alcance jurisdicional e a forma de controle do Tribunal acerca das transferéncias de recursos federais”, afirmou o
entendimento de que (i) as acoes do PAC devem ser classificadas como discricionarias e, portanto, voluntarias:

“[...] Relatdrio Trata-se de levantamento que teve por objetivo conhecer projetos, processos, entes envolvidos e
suas respectivas atuagdes no Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) Mobilidade Urbana para elucidar o
alcance jurisdicional e a forma de controle deste Tribunal acerca das transferéncias de recursos federais. O
trabalho foi por mim autorizado mediante despacho de 20/12/2012 (pe¢a 17 do TC 030.881/2012-9).
......................................................................................................................... Recebida a proposta formulada pela
unidade especializada, que contou com anuéncia das instancias hierarquicas superiores, exarei despacho tecendo
as seguintes consideracdes (pega 64):

“(...)18. Em que pese a Lei 11.578/2007 considerar a transferéncia de recursos no Ambito do PAC como
obrigatéria, esta devidamente caracterizada a jurisdicio deste Tribunal no acompanhamento dessas
transferéncias, que, a rigor, sdo voluntarias devido a discricionariedade da Unifio na escolha dos projetos
a serem beneficiados. £ o que diz o voto condutor do acérdio 2373/2013 - TCU - Plenario, da lavra do
ministro Raimundo Carreiro, ao apreciar relatorio de auditoria realizada junto as obras de urbanizagdo da favela
Sapé A (Fiscobras 2011), no municipio de Sdo Paulo/SP. O projeto foi incluido no PAC ¢ a transferéncia de
recursos foi formalizada por intermédio de termo de compromisso firmado: (...)” (grifou-se)

71. No Acorddo n°® 2647/2017, o TCU entendeu que (ii) “sendo o PAC a fonte de recursos e, considerando estar os
recursos alocados no FNS (6rgiao, para efeito contabil), entende-se que a natureza destes recursos é de transferéncia
voluntaria”.

72. No mesmo sentido, o Resumo do Relatorio do Grupo de Trabalho TCU-CGU-MP para identificar oportunidades de
melhoria na gestdo das transferéncias discricionarias, disponivel no sitio eletrénico da Corte de Contas, rechaga a obrigatoriedade
dessas acGes, ao apontar a semelhancga entre os ajustes do PAC e os convénios:

“Dentre os instrumentos mencionados, ¢ notdria a semelhanga entre os contratos de repasse e os convénios que
operacionalizam as transferéncias voluntarias e os termos de compromisso, utilizados para firmar os ajustes



referentes ao Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC. Nesse caso, a existéncia dos diversos
instrumentos, a priori, ndo se justifica.

Portanto, a uniformizagio dos instrumentos deve ser perseguida, a fim de proporcionar uma redugdo das normas
existentes, gerando relevante ganho quanto a simplificagdo dos processos, seja pela otica dos orgdos
concedentes, seja pela visdo dos Orgdos convenentes. Ressalte-se ainda o potencial de incremento da
transparéncia na unificagdo das tipologias, tendo em vista a proliferacdo de regras dificultar a accountability
necessaria ao uso dos recursos publicos.” (In: https:/portal.tcu.gov.br/contas-e-fiscalizacao/controle-e-
fiscalizacao/tomada-de-contas-especial/estudos/ - p.12 ¢ 13)

73. O Estudo Técnico n°® 2/2022 da Consultoria de Orgamento e¢ Fiscalizagdo Financeira da Camara dos Deputados
apresentou conclusao semelhante, nos seguintes termos:

"Essas balizas ajudam a esclarecer uma confusdo conceitual que perdura desde a Lei n® 11.578, de 2007, que
inseriu a expressdo ‘“transferéncia obrigatéria” para uma modalidade de transferéncia que tem natureza
discricionaria, quando dispds sobre as transferéncias necessarias ao atendimento das programagdes do Programa
de Aceleragdo do Crescimento — PAC. A denominagdo teve aparentemente o proposito, ainda que questionavel,
de afastar, com lei ordinaria, a exigéncia do art. 25 da lei complementar n® 101/2000 (LRF) quanto a necessidade
de adimpléncia do ente recebedor para o recebimento de transferéncias “voluntérias”.

A natureza juridica dessas despesas (obras e servicos do PAC), no entanto, ¢ discricionaria, tem carater eletivo,
podendo ser orgadas ou ndo, como quaisquer transferéncias voluntarias. Ademais, o art. 3° da citada Lei exigia a
aprovacdo de um termo de compromisso com as caracteristicas tipicas de convénio (objeto, metas, etapas, plano
de aplicacdo, cronograma, etc.), condi¢@o prévia para a efetivacdo da transferéncia denominada de “obrigatdria”.

()

As transferéncias especiais sdo espécie de transferéncia discriciondria destinada ao repasse de recursos de
emendas individuais, transferidas diretamente da Unido aos Estados/DF e Municipios, sem finalidade precisa,
prescindindo de convénio ou congénere, ¢ que passam a pertencer ao ente desde o momento da transferéncia.
Tais repasses dependem da vontade politica do autor da emenda na fase da alocag@o orgamentaria ¢ depois na
indicagdo do beneficiario durante a execug¢do. Devem, portanto, ser consideradas essencialmente como
transferéncias “voluntarias” para efeito da aplicacdo das vedagdes previstas na legislacdo eleitoral.

A expressao “transferéncia obrigatoria” (art. 166, § 16) atribuida as emendas impositivas deve ter
interpretacio restrita, ou seja, aplicada exclusivamente para fins de exigéncia de adimpléncia do ente. Sua
origem decorre de confusdo terminoldgica que perdura desde a Lei n° 11.578, de 2007 (agdes do PAC). As
programacoes incluidas por emendas impositivas dependem de vontade politica, possuindo manifesta
natureza discricionaria (art. 165, § 11, III). Ao contrario das despesas obrigatorias (a exemplo das
transferéncias constitucionais obrigatorias), nio existem, nas transferéncias especiais, critérios objetivos e
universais de reparticio entre os entes, nem garantia legal de equilibrio federativo. As transferéncias
discricionarias, realizadas de forma tradicional (art. 25 LRF - voluntarias) ou por meio de transferéncias
especiais (art. 166-A CF), encontram-se submetidas a vedacio do art. 73, (VI, ”a”) da Lei 9.504/97 (Lei



Eleitoral), por terem igualmente potencial de afetar a igualdade de oportunidades entre candidatos nos
pleitos eleitorais." (grifou-se)

74. Em sede académica, Gontijo e outros (2014) (https://neci.fflch.usp.br/sites/neci.fflch.usp.br/files/L&C _189.pdf)
também defendem a incidéncia da vedagdo a realizagdo das transferéncias de recursos no dmbito do PAC no periodo de defeso
eleitoral:

"No entanto, apesar dos privilégios, as programagdes do PAC nada mais sdo do que despesas de investimento e
custeio, de natureza tipicamente discriciondria, a exemplo das obras com transportes, habitagdo, saneamento ¢
infraestrutura urbana. Sua natureza discriciondria e voluntdria decorre do fato de que ndo existe legislagdo
permanente prévia que defina exatamente o critério legal objetivo de escolha do beneficiario. Na maior parte das
vezes, a descri¢do da programacdo na lei or¢camentaria ¢ genérica e ndo especifica o objeto do convénio, a
exemplo de “infraestrutura urbana nos Municipios do Estado x”.

O Poder Executivo, a seu arbitrio, sempre pode decidir se vai executar ou nio a programacio, o ente
beneficiario do convénio ou congénere, o objeto e tipo especifico de empreendimento, a modalidade de
aplicacio (governo do estado ou governo municipal), o cronograma fisico e financeiro e assim por diante.
Assim, as acoes do PAC, em sua grande parcela, nio sdo obrigatorias. Essa conclusao fica clara ao se
analisar o art. 4° da LDO, que, ao definir prioridades para 2014, ressalva inicialmente as despesas
verdadeiramente obrigatérias (que integram o Anexo III da LDO) e as de funcionamento da
administracdo. Depois disso, é que afirma a mera prioridade das demais despesas, implicitamente
discricionarias, ao possibilitar o seu contingenciamento, na medida em que néo se constituem limite a
programacio da despesa.

(..)

A maior parte das chamadas “transferéncias obrigatorias”, seja proveniente das programacdes das emendas
individuais ou do PAC, sdo, de fato, despesas discricionarias, sujeitam-se a contingenciamento, ndo geram
direito subjetivo, e possibilitam grande margem de discricionariedade na sua execucdo, ndo havendo ato
administrativo plenamente vinculado. Dai o grande potencial de interferirem no principio constitucional que
busca a maxima igualdade eleitoral." (grifou-se)

75. Sendo assim, e com o devido respeito a sugestdo de adocdo de interpretacdo literal oferecida pela consulente, entende-
se que i) a moldura normativa da execugcdo do PAC, ii) a andlise das leis or¢amentarias ¢ a classificagdo conferida as despesas
relacionadas ao PAC, e iii) o estudo do tratamento das transferéncias do PAC na jurisprudéncia do TCU recomendam, no momento, a
manutencdo das conclusdes contidas no Parecer n® 4/2018/CTEL-CGU/AGU.

IL.5 - Da transferéncia de recursos referente a obras paralisadas ou inacabadas

76. Por fim, a SAJ/CC/PR formula questionamento a respeito da transferéncia de recursos do PAC para obras paralisadas
ou inacabadas. Considerando que ja teria havido o inicio da execucdo fisica da obra, para os casos que demandam a celebracdo de



novos instrumentos, indaga-se se a Unido poderia transferir recursos financeiros do PAC durante o defeso eleitoral aos Estados,
Distrito Federal ou Municipios, por restar configurada a garantia de continuagdo da 'execucao fisica' das referidas obras.

77. Certo ¢ que o enfrentamento dessa questdo ocorre em razdo da resposta negativa ao primeiro questionamento
formulado, ou seja, pela conclusdo da incidéncia da vedagdo de transferéncia dos recursos do PAC no periodo de defeso eleitoral. Ou
seja, conferindo-se as transferéncias do PAC, apenas para fins eleitorais, um tratamento analogo aquele conferido as transferéncias
voluntarias, é possivel que sobre elas incida a excecdo legal referente as obras iniciadas quando se tratar de retomada de obras
paralisadas ou inacabadas?

78. Sobre o tema, cabe destacar a exce¢do a vedacdo de realizacdo da transferéncia voluntaria de recursos, constante da
parte final do art. 73, inciso VI, alinea “a”, da Lei n° 9.504, de 1997:

"Art. 73. Sao proibidas aos agentes publicos, servidores ou ndo, as seguintes condutas tendentes a afetar a
igualdade de oportunidades entre candidatos nos pleitos eleitorais:

(...)
VI - nos trés meses que antecedem o pleito:

a) realizar transferéncia voluntaria de recursos da Unido aos Estados e Municipios, ¢ dos Estados aos
Municipios, sob pena de nulidade de pleno direito, ressalvados os recursos destinados a cumprir obrigacio
formal preexistente para execucio de obra ou servico em andamento e com cronograma prefixado, e os
destinados a atender situagdes de emergéncia e de calamidade publica;" (grifou-se)

79. Sendo assim aplicavel a determinada despesa o regime das transferéncias voluntarias, ¢ vedada a sua realizacdo nos
trés meses que antecedem o pleito, salvo duas excegdes: a) os recursos destinados a cumprir obrigagdo formal preexistente para a
execucao de obra ou servigo em andamento e com cronograma prefixado e b) aqueles destinados a atender situagdes de emergéncia e
de calamidade publica.

80. Quanto a primeira exceg¢do, os requisitos sdo cumulativos. Em outros termos, devem ser atendidas,
simultaneamente, as seguintes condi¢cdes: i) uma obrigacao formal preexistente; ii) sua vinculacio a execucao de uma obra ou
servico em andamento e iii) a existéncia de cronograma prefixado.

81. Quanto aos requisitos i) e iii), € certo que a preexisténcia tanto da obrigagdo formal quanto do cronograma significam
que os instrumentos, com os respectivos cronogramas, devem ser assinados e estarem vigentes antes do inicio do periodo de
defeso.

82. No que diz respeito ao significado de “obra ou servico em andamento”, esta Advocacia-Geral da Unido ja teve a
oportunidade de se debrugar sobre o tema, no PARECER n. 00020/2019/DECOR/CGU/AGU (NUP: 00688.000608/2014-66), afinal
aprovado como o Parecer Vinculante n® AM — 01, cuja ementa assim dispde:



"Direito Eleitoral. Condutas vedadas aos agentes publicos. Repasse de transferéncia voluntaria. Obra ou servigo
em andamento. Cronograma prefixado. Possibilidade. Necessidade de inicio da execugdo fisica do objeto antes
do periodo defeso.

I - O art. 73 da Lei n°® 9.504, de 1997, veda que o agente publico, valendo-se de sua condig¢@o funcional e em
manifesto desvio de finalidade, comprometa a igualdade da disputa eleitoral e a legitimidade ¢ normalidade do
pleito em beneficio de sua candidatura ou de terceiros.

IT - Nos trés meses que antecedem o pleito ¢ vedada a liberacdo de transferéncia voluntaria, na forma da alinea
“a” do inciso VI do art. 73 da Lei n°® 9.504, de 1997, ressalvando-se, no entanto, a possibilidade juridica de
repasse caso haja obrigagdo formal preexistente e cronograma prefixado para consecugdo de obra ou servigo,
desde que a execucdo fisica do objeto tenha se iniciado anteriormente ao defeso eleitoral.

III - Parcial revisdo do Parecer n° AC-12, de maneira a fazer prevalecer o entendimento de que para a legalidade
do repasse de transferéncia voluntaria no curso do defeso eleitoral ndo basta a previsdo de obrigagdo formal
preexistente e de cronograma prefixado, uma vez que o efetivo inicio da execucao fisica da obra ou servigo é
condiciio legal que deve ser cumulativa e necessariamente observada, na esteira da jurisprudéncia do
Tribunal Superior Eleitoral." (grifou-se)

83. Em sua fundamentag@o, o referido opinativo traz ampla jurisprudéncia do TSE no sentido de que, para a incidéncia da
excecdo, € insuficiente a mera formalizacio dos instrumentos de repasse, sendo necessario o inicio fisico da obra. Confira:

"43. Nesta esteira, além de verificar a data prevista para inicio da execugdo do objeto posta no plano de trabalho,
deve o gestor, como condicio para a legalidade da liberacio dos recursos, atestar o efetivo principio da
execucao fisica da obra ou servico antes do curso do defeso, uma vez que ser esta a medida apta para
conferir adequada relevincia normativa ao conteido seméntico da expressdo legal “em andamento”,
distinguindo objetivamente esse requisito da condi¢do cumulativa consignada pela lei na expressao “com
cronograma prefixado”.

44. Verifica-se que o entendimento ora sustentado esta em plena consonancia com a hodierna jurisprudéncia do
Tribunal Superior Eleitoral, no sentido de exigir-se a execugdo fisica da obra ou servigo antes do defeso como
condi¢do para o repasse de recursos de transferéncias voluntarias nos trés meses que antecedem o pleito:

Art. 73, VI, a, da Lei n® 9.504/97. Convénio celebrado com o governo do estado para a pavimentagao de ruas e
construgdo de casas populares.

Transferéncia voluntaria de recursos no periodo vedado, destinados a execucdo de obra fisicamente iniciada nos
trés meses que antecedem o pleito.

Resolugdo-TSE n° 21.878, de 2004. A Unido e aos Estados é vedada a transferéncia voluntéria de recursos até
que ocorram as elei¢des municipais, ainda que resultantes de convénio ou outra obrigagdo preexistente, quando
nao se destinem a execuciio de obras ou servigos ja iniciados fisicamente.



Recursos Especiais desprovidos. (Recurso Especial Eleitoral n® 25324, Acérdao de , Relator(a) Min. Gilmar
Mendes, Publicagdo: DJ - Didrio de justi¢a, Data 17/02/2006, Pagina 126)

Consulta. Elei¢cdes 2006. Convénio. Verbas. Repasse. Periodo vedado. Impossibilidade.

- E vedada a Unido e aos estados, nos trés meses que antecedem o pleito, a transferéncia voluntaria de verbas,
ainda que decorrentes de convénio ou outra obrigagdo preexistente, desde que niio se destinem a execucio de
obras ou servicgos ja iniciados.

- Consulta respondida negativamente. (Consulta n°® 1320, Resolugdo de , Relator(a) Min. Caputo Bastos,
Publicacdo: DIJ - Diario de justi¢a, Volume I, Data 08/08/2006, Pagina 117)

()

AGRAVO REGIMENTAL. AGRAVO DE INSTRUMENTO. ELEICOES MUNICIPAIS. AIJE. ABUSO DE
PODER. CONDUTA VEDADA. TRANSFERENCIA DE RECURSOS. PERIODO ELEITORAL.
IMPROCEDENCIA. REEXAME DE PROVAS. IMPOSSIBILIDADE.

- A transferéncia de recursos dos Estados aos Municipios pode ser realizada dentro dos trés meses que
antecedem o pleito, desde que tais recursos sejam destinados a execucdo de obra ou servigo em andamento ou
para atender situagdes de emergéncia ou calamidade publica (art. 73, VI, a, da Lei das Eleicdes).

- No caso dos autos, foi celebrado convénio entre a Prefeitura de Medina e o Departamento de Estradas de
Rodagem do Estado de Minas Gerais para pavimentagdo de ruas, cujas obras preliminares, a cargo da prefeitura,
foram iniciadas em junho de 2004, conforme expressamente consignado no acordao regional.

- Modificar as conclusdes da Corte a quo demanda o revolvimento do acervo fatico-probatdrio, o que ndo se
admite em sede de recurso especial.

- Fundamentos da decisdo agravada que ndo foram devidamente infirmados.

- Agravo regimental a que se nega provimento.

(AGRAVO DE INSTRUMENTO n° 8324, Acordao, Relator(a) Min. Marcelo Ribeiro, Publicagdo: DJ - Diario
de justica, Data 03/04/2008, Pagina 10)

84. A manifestacdo conclui que “para a regular transferéncia voluntdria de recursos nos trés meses que antecedem o
pleito, (...) ndo basta que haja obrigacdo formal preexistente com cronograma prefixado, sendo cumulativamente necessario que a
execugdo fisica da obra ou servigo tenha efetivamente se iniciado antes do curso do defeso”.

85. Esse entendimento foi ratificado pelo TSE em 2021, ao decidir que “A transferéncia de recursos voluntarios de
Estados a Municipios, durante o periodo em que se celebram elei¢oes estaduais, tem a legalidade condicionada a existéncia de obra
fisicamente iniciada antes do periodo vedado, ndo bastando, para o afastamento da norma proibitiva, a mera publicacdo de convénio,
ainda  que  acompanhado do  respectivo  cronograma”. (RO-El n° 176880, Rel. Min. Edson Fachin,
Julgamento: 25/03/2021, Publicagdo: 07/04/2021).

86. Estabelecidas essas premissas, tem-se, de acordo com o 6rgdo consulente (seq. 2), a seguinte situacdo quanto as obras
paralisadas e inacabadas qualificadas pelo PAC:



"25. Observa-se que, na ultima hipotese trazida, ha peculiaridades bastante relevantes. Sao obras que estdo
inacabadas ou paralisadas por for¢a de ajustes celebrados outrora, inclusive com anteriores recursos repassados
pela Unido — em suma, sao empreendimentos que foram executados, mas que, por diversos fatores, tem
potencial de serem retomados por forga da Lei n® 14.719, de 1° de novembro de 2023. Desse modo, a realizacao
de ajustes nos termos pactuados ou a celebracio de um novo instrumento de repactuacdo para fins de
retomada da aludida obra nio poderia ensejar, a principio, a conclusio de que essa obra nio seja
preexistente.

26. Detalhemos melhor a situagio: (i) ha obras paralisadas, das areas de Satde e Educacdo, com execucio fisica
ja registrada e que ja receberam transferéncias de recursos da Unido; (ii) em tais situagdes, existem casos com
instrumentos de repasse de recursos vigentes, vencidos ¢ em tomada de contas especial; (iii) ¢ os vencidos e os
em tomada de contas especial demandardo necessariamente a celebragdo de um novo instrumento, qual seja, o
termo de compromisso de conclusdo da obra.

Com efeito, a retomada de obras do PAC se insere em um amplo movimento para enfrentar o problema das
paralisagdes no ambito do programa. Nesse sentido, ha, por exemplo, a Lei n° 14.719/2023, que “institui o Pacto
Nacional pela Retomada de Obras e de Servigos de Engenharia Destinados a Educacdo Bésica e
Profissionalizante e a Satde”, cujo art. 1°, § 1°, prevé que “o pacto nacional de que trata o caput deste artigo
contemplard as obras e os servigos de engenharia de infraestrutura educacional de educacdo bésica e
profissionalizante que tiverem recebido repasses do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE),
no ambito do Plano de Agdes Articuladas, e estiverem paralisados ou inacabados na data de entrada em vigor
desta Lei." (grifou-se).

87. Sendo assim, entende-se que eventual necessidade de celebragdo de novos instrumentos ndo impede a incidéncia da
excecdo a vedacdo eleitoral, no caso de retomadas de obras, desde que esses instrumentos sejam celebrados antes do periodo de
defeso eleitoral. Em outras palavras, a alinea 'a' do inciso VI do art. 73 da Lei Eleitoral apenas exige a preexisténcia de obrigacio
formal ao inicio do defeso eleitoral, o cronograma prefixado da obra, além do ateste do inicio fisico da obra, pelo 6rgao
competente.

88. Esse é o entendimento do TSE que especificamente enfrentou a questdo na Consulta CTA n° 1062, de 12/07/2004, que
analisou a possibilidade de transferéncia voluntaria de recursos no periodo vedado sem que houvesse o inicio de obra. Em suma, a
decisao monocratica do Relator Ministro Carlos Velloso, que conduziu o acérdao do caso, concluiu pela necessidade de que a obra
tenha sido fisicamente iniciada antes dos trés meses que antecedem as eleigdes, para que haja a transferéncia dos recursos dentro do
defeso eleitoral, por entender que o valor simbdlico do comeco efetivo da construcio da obra tem impacto eleitoral. Ou seja, o
inicio da obra exatamente no defeso eleitoral pode trazer vantagens eleitorais, ferindo o principio da igualdade de
oportunidades entre os candidatos. Veja trecho da decisdo do TSE:

"30. O meu convencimento em contrario toma de empréstimo premissa metodologica do parecer mesmo do
Consultor-Geral da Unido: “a lei eleitoral enderega-se a disciplina de situagdes eleitorais que, por isso - enfatiza
S. Exa. - precisam ser compreendidas como fatos eleitorais, muito mais do que fatos administrativos®, razdo por



que “as categorias de direito civil ou tributirio ou as regras de controle orgamentario ou de execuc¢do ndo sdo
preponderantes na exegese eleitoral, devendo prevalecer a inteligéncia e a organicidade das determinacgdes
eleitorais na sua estrita finalidade”.

31. Essa, precisamente essa - a interpretagdo da legislacdo eleitoral a vista da significacdo dos fatos no seu
campo normativo especifico - tem sido a linha mestra da orientagdo da vetusta jurisprudéncia deste Tribunal:
exemplo marcante dela, entre outros tantos, ¢ a consideracdo - muito antes da institucionalizacdo legal e
contratual da sociedade de fato como “entidade familiar” - das relagdes dela resultantes como causas de
inelegibilidade similares aquelas surgidas do casamento.

32. Essa compreensdo teleoldgica, tanto mais se impde, na hipdtese da consulta, quanto ¢é certo que, no caput, 0
art. 73 da Lei das Eleicdes é expresso no caracterizar as diversas vedagdes, como aos agentes publicos,
que, em seguida enumera, como “tendentes a afetar a igualdade de oportunidades entre os candidatos nos
pleitos eleitorais™.

33. Por conseguinte, ndo se pode abstrair, na inteligéncia da vedagdo legal a interpretar, de um dado da
experiéncia comum: os momentos culminantes de impacto eleitoral da realizacio de uma obra publica é,
antes de sua inauguracio - também objeto de preocupacio da lei (Art. 77) - o do comeco da percepc¢io
fisica da execucao da obra.

34. Para o eleitor comum, nio siio os trimites burocraticos que necessariamente a precedem, mas o inicio
da construcio que faz visivel a concretizacio do empreendimento governamental e aguca a expectativa
dos beneficios que a sua conclusido possa trazer ao publico: e é a partir dai que se tem uma, como é da
linguagem cotidiana uma “obra em andamento”.

35. Esse valor simbélico do comeco efetivo da construcdo da obra que da a medida do seu impacto
eleitoral - é que a lei veda seja propiciado, na antevéspera dos pleitos, locais, por transferéncias
voluntarias de verbas publicas das entidades maiores da Federacio."

89. E de se salientar que a vedagio do dispositivo se aplica a transferéncia de recursos voluntarios no periodo de defeso
eleitoral. Assim, deve-se ressalvar que ndo ha vedacdo para o inicio de obras, quando os recursos foram efetivamente
transferidos antes do periodo vedado. No entanto, quando essa transferéncia de recursos ocorrer nos trés meses antes da eleicao, ¢
premissa essencial que ja tenha havido o inicio da execugfo fisica da obra, a fim de ndo gerar impacto eleitoral indevido, conforme
assim externado no precedente acima colacionado.

90. De todo modo, ainda que cumpridos os requisitos acima expostos, deve-se atentar para o contexto da realizaciao de
referidas transferéncias de recursos. Em outras palavras, cabe o alerta para que o inicio ou a continuidade da obra nao tenha
finalidade eleitoreira ou implique qualquer vantagem eleitoral a candidato, sob pena de se configurar abuso de poder (art. 22
da LC n° 64/90) ou utilizacio promocional da obra causando influéncia no eleitorado (art. 73, IV, Lei n® 9.504/97).

91. Nesse aspecto, recomenda-se atentar para a jurisprudéncia do TSE que tem entendido que determinadas condutas,
embora ndo enquadraveis nas vedagdes prescritas no art. 73 da Lei n® 9.504/1997, podem configurar abuso de poder. A titulo de
exemplo, cite-se o caso do AgR-REspEl n° 060023464 (Relator: Min. Raul Araujo Filho, ocorrido em 31/05/2024, DJe de 14/06/2024),
em que o TSE manteve decisdo de Tribunal Regional que, simultaneamente, afastou a caracterizacdo de conduta vedada, mas



reconheceu “quadro de abuso de poder politico derivado da contratagdo direta de funciondarios publicos municipais sem o
indispensavel concurso publico, de modo a burlar o processo seletivo e a afrontar principios da Administra¢do Publica, com nitida
vocacdo eleitoreira”.

92. Nesse sentido, a Corte Eleitoral tem fixado balizas para o reconhecimento do abuso de poder, tais como i) prova de
condutas que constituem o nucleo da causa de pedir; ii) elementos objetivos que autorizem estabelecer juizo de valor negativo a seu
respeito, de modo a afirmar que as condutas sdo dotadas de alta reprovabilidade (gravidade qualitativa); iii) elementos objetivos que
autorizem inferir com necessaria segurancga que essas condutas foram nocivas ao ambiente eleitoral (gravidade quantitativa) (AIJE n°
0600814-85/DF, rel. Min. Benedito Gongalves, ocorrido em 30.6.2023, DJe de 2.8.2023).

93. Ainda nesse sentido, no ja mencionado PARECER n. 00014/2022/CNDE/CGU/AGU, esta CNDE, ao analisar
conflito aparente de normas, fixou o entendimento de que ¢ possivel a realizacdo de transferéncias voluntarias relacionadas a
seguranga publica, execucdo da lei penal e preservagdo da ordem publica, da incolumidade das pessoas ¢ dos patrimdnio, desde que
ndo haja evidéncias de que as referidas transferéncias afetariam a igualdade de oportunidades entre os candidatos:

“0 caput do art. 13 da Lei n® 13.756/2018 elide a vedagdo contida no art. 73, inciso VI, alinea “a”, da Lei n°
9.504/1997, caso a transferéncia voluntaria de recursos da Unido a outro ente federativo, para garantir a
seguranca publica, a execugdo da lei penal e a preservagdo da ordem publica, da incolumidade das pessoas e do
patriménio, durante o periodo de defeso eleitoral ("nos trés meses que antecedem o pleito"), ndo afete a
igualdade de oportunidades entre os candidatos ao pleito eleitoral”. (grifou-se)

94, Por fim, vale a recomendagdo, que também replica o referido opinativo e a posicao historica deste Colegiado, no
sentido de que, havendo tais transferéncias no periodo de defeso, em se tratando de ano de eleicao federal, seja observada a vedacgdo a
publicidade institucional incidente para a Unido. Em se tratando de ano de elei¢do municipal, devem ser adotadas cautelas para que se
evite a realizacdo de propagacao indireta[2].

III - CONCLUSAO

95. Diante do exposto, conclui-se que a vedagdo eleitoral de realizagdo de transferéncia voluntaria de recursos da Unido
para os Estados ¢ Municipios ¢ dos Estados para os Municipios, no periodo de 03 (trés) meses antes do pleito (art. 73, VI, 'a' da Lei
9.504/97), deve compreender as transferéncias de recursos no ambito do PAC, visto que:

(i) a moldura normativa da execugdo do PAC apresenta tragos de discricionariedade relevantes que a conferem carater
convenial a transferéncia de recursos relacionada a esse Programa;

(i) a Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda classifica as transferéncias de recursos do PAC na
categoria de transferéncia discriciondria do tipo especifico, o que afasta sua categorizagdo como transferéncia de natureza puramente
obrigatoria;



(ii1) a legislagdo or¢camentaria, notadamente a classificacdo conferida pelas Leis de Diretrizes Or¢amentarias (LDO),
categoriza a programacao das despesas do PAC como discricionarias (RP 3) e, o mais importante, sujeitas a contingenciamento, visto
que nao constantes do rol do Anexo III da LDO, que elenca as despesas que constituem obrigagdes constitucionais ou legais da Unido
(art. 9°, § 2° da LRF), o que reafirma o veto aposto ao paragrafo inico do art. 1° da Lei n® 11.578, de 2007, e, portanto, sujeita a
execugdo desse tipo de transferéncia a existéncia de disponibilidade orgamentaria e financeira do ente repassador do recurso;

(iv) o tratamento das transferéncias do PAC na jurisprudéncia do TCU confere a essas transferéncias carater de
voluntariedade, a semelhanca das transferéncias decorrentes de emendas parlamentares individuais impositivas;

(v) o Supremo Tribunal Federal, na ADI 3967, ndo enfrentou as questdes relacionadas, resumindo-se a reconhecer a
constitucionalidade formal da Lei n® 11.578, de 2007.

96. E preciso ressaltar, ademais, que o art. 73, VI, “a”, da Lei n° 9.504, de 1997, prevé que a transferéncia de recursos fora
das hipoteses autorizadas ¢ nula de pleno direito. Assim, eventual autorizag@o de realizagdo de transferéncias do PAC nesse contexto
de defeso eleitoral, sobretudo ante a todos os argumentos acima colacionados, poderia significar, ao final, a nulidade desses repasses.

97. Sob o aspecto juridico, considerando todas as questdes enfrentadas neste opinativo, a efetivacdo de transferéncia de
recursos do PAC no periodo de defeso eleitoral ndo se afigura, atualmente, a melhor recomendacao aos gestores publicos responsaveis
por esses repasses. Nisso, vale a cautela prevista no art. 20 da Lei de Introdug@o as Normas do Direito Brasileiro que dispde que, “nas
esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas
as consequéncias praticas da decisdo”.

98. Por fim, quanto ao segundo questionamento apresentado, conclui-se ser possivel a incidéncia da excegdo do art. 73,
inciso VI, alinea 'a', da Lei n® 9.504, de 1997, para permitir a realizagdo de transferéncia voluntéria de recursos do PAC no periodo de
defeso eleitoral, na hipdtese de obras paralisadas ou inacabadas que forem objeto de celebracdo de novos instrumentos de execucdo da
obra, desde que observadas, cumulativamente, as seguintes condi¢des:

(i) _obrigacdo formal preexistente: deve haver o instrumento contratual ou convenial celebrado, antes do periodo de
defeso eleitoral, no qual conste todos os elementos legalmente exigidos, como direitos e obrigagdes, plano de trabalho, cronograma,
dentre outros;

(i) cronograma prefixado para realizacdo da obra/servigo: referido cronograma deve conferir previsibilidade das
etapas da obra, ao fixar o momento de transferéncia dos recursos a serem realizadas e suas respectivas condicionantes;

(i) inicio de execugdo fisica anterior ao periodo de defeso eleitoral: a area técnica competente deve atestar que o
inicio da execugdo fisica da obra, objeto do ajuste, tenha ocorrido em data anterior ao periodo dos trés meses antes das elei¢des;

(iv) cautela para que a obra ndo seja utilizada com finalidade eleitoreira ou acarrete qualquer vantagem a candidato,
sob o risco de configurar abuso de poder (art. 22 da LC n° 64/90) ou utilizacdo promocional da obra de forma a causar influéncia
indevida no eleitorado (art. 73, IV, Lei n°® 9.504/97); e

(v) em caso de retomada de obra paralisada ou inacabada, com a consequente realizagcdo de transferéncia voluntaria no
periodo de defeso eleitoral, recomenda-se que ndo se realizem solenidades, cerimdnias, eventos, reunides publicas de divulgacdo ou



qualquer outra forma de exaltagdo da respectiva transferéncia de recursos e da retomada da obra, de modo a evitar que se provoque
ofensa a igualdade de oportunidades entre os candidatos ao pleito eleitoral.

A consideracdo da CNDE.
Brasilia, 21 de junho de 2024.

ISABELA MARQUES SEIXAS
Advogada da Uniao
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Notas

[1] "CAPITULO V

DAS TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS

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

§ 1° Sdo exigéncias para a realizagdo de transferéncia voluntaria, além das estabelecidas na lei de diretrizes
or¢amentarias:

I - existéncia de dotagdo especifica;

IT- (VETADO)

IIT - observancia do disposto no inciso X do art. 167 da Constituicao;

IV - comprovagao, por parte do beneficiario, de:

a) que se acha em dia quanto ao pagamento de tributos, empréstimos e financiamentos devidos ao ente transferidor,
bem como quanto a prestacdo de contas de recursos anteriormente dele recebidos;

b) cumprimento dos limites constitucionais relativos a educagdo e a saude;

c) observancia dos limites das dividas consolidada e mobiliaria, de operagdes de crédito, inclusive por antecipacao de
receita, de inscricdo em Restos a Pagar e de despesa total com pessoal;

d) previsdo orcamentaria de contrapartida.

§ 2° E vedada a utilizago de recursos transferidos em finalidade diversa da pactuada.

§ 32 Para fins da aplicagdo das sang¢des de suspensdo de transferéncias voluntarias constantes desta Lei Complementar,
excetuam-se aquelas relativas a agdes de educagdo, satde e assisténcia social.”

[2] Nesse sentido, confira-se 0 RO-El n°® 176880, Relator Ministro Edson Fachin, julgado em 25/03/2021, em que se
consignou que “a proibi¢do de publicidade institucional, nesse contexto, impede que a propagagdo de fatos positivos relativos ao
Governo do Estado seja levada a efeito ndo apenas pelo proprio governo do Estado, mas ainda por intermédio de entes federativos
interpostos. Do contrario, abrir—se—ia um inaceitavel flanco para burlas, permitindo—se que a imagem publica de gestores langados a
reelei¢do fosse impunemente polida e impulsionada, mediante a intervengdo de correligiondrios ocupantes de cargos em outras
esferas da Federagdo”.
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