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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
CAMARA PERMANENTE CONVENIOS

PARECER n. 00003/2016/CPCV/PGF/AGU

NUP: 00407.007117/2016-17
INTERESSADOS: DEPARTAMENTO DE CONSULTORIA
ASSUNTOS: CONVENIOS E OUTROS AJUSTES

EMENTA: LEI N° 4.320/1964 E LEl COMPLEMENTAR N°
101/2000. CONCESSAO DE SUBVENCAO SOCIAL.
EXIGENCIA DE LEI ESPECIFICA, PREVISAO NA LEI
ORCAMENTARIA ANUAL E CUMPRIMENTO DAS
CONDICOES ESTABELECIDAS NA LE! DE DIRETRIZES
ORGAMENTARIAS. LEI N° 13.019/2014. IMPOSSIBILIDADE
DE SER CONSIDERADA COMO LFElI ESPECIFICA PARA
FINS DE CONCESSAO DE SUBVENGAO SOCIAL.

| - Nos termos do art. 26 da Lei Complementar n° 101/2000
clc art. 12, § 3° da Lei n® 4.320/64 a concessdo de
subvengdes sociais exige autorizag8o por lei especifica,
previs@o na Lei Orcamentaria e atendimento pela entidade
beneficiada das condi¢ctes estabelecidas na Lei de Diretrizes
Orcamentérias; aoc passo que as transferéncias financeiras
abrangidas pela Lei n® 13.019/2004 pressupdem apenas a
existéncia de dotagdo orgamentdria apta a suportar a
despesa e a celebragéo de termo de colaboracio ou de
termo de fomento, cujo plano de trabalho devera prever
expressamente as despesas de custeio que poderfio ser
pagas com recursos vinculados a parceria.

Il -A Lei n° 13.019/2014 n8o autorizou a pactuagido de
termos de colaboragdo e de fomento cujo objeto seja
exclusivamente cobrir despesas de custeio da Organizag&o
parceira sem indicacéo da atividade ou projeto de interesse
social a ser executado em regime de mutua colaboragao, fato
esse que retira a natureza de subvengfo social do repasse.
As despesas de custeio que podem ser suportadas pelos
recursos repassados & Organizacdo da Sociedade Civil sio
apenas aquelas relacionadas diretamente com a execugfo
do plano de trabalho e nele previstas.

il - A Lei n° 13.019/2014 n&o pode ser considerada como a
‘lei especifica” exigida pelo at. 26 da lei de
Responsabilidade Fiscal como requisito para a concesséo de
subvencgbes sociais.

Sr. Diretor do Departamento de Consultorja,

g
hefe da Procuradoria do IFNM3
W ¢ Matricula 1565267 3




¢ A manifestagdo em exame decorre de projeto institucionalizado no dmbito da
Procuradoria-Geral Federal que, por intermédio da Portaria/PGF n°® 98, de 26 de
fevereiro de 2013, criou Camaras Permanentes que, no ambito de seu ndcleo
tematico, tém por objetivo:

I - identificar questdes juridicas relevantes que s&o comuns
aos Orgéos de Execuglo da Procuradoria-Geral Federal, nas
atividades de consultoria e assessoramento juridicos as
autarquias e fundagdes publicas federais;

I —promover a discussio das questdes juridicas
identificadas, buscando solucionad-las e uniformizar o
entendimento a ser seguido pelos Orgdos de Execugio da
Procuradoria-Geral Federal; e

lit — submeter & considerag8o do Diretor do Departamento de
Consultoria a conclus@o dos trabalhos, para posterior
aprovagao pelo Procurador-Geral Federal.

o Apés identificados os temas controversos e relevantes, foram realizados estudos
e debates em reunibes mensais. Passou-se, entdo, a etapa de elaboragdo de
Pareceres, cujo objetivo é o aclaramento das controvérsias identificadas, de forma a
orienfar a atuacdo de Procuradores Federais por todo o pais, reduzindo a
inseguranga juridica.

¢ O caso ora em exame trata de verificar se as disposigdes da Lei n°® 13.019/2014
autorizaram a concessdo de subvencdes sociais em favor das Organizacdes da
Sociedade Civil.

e E o relatério.
FUNDAMENTAGCAO

e A Lein® 13.019/2014, conhecida como Marco Regulatério das Organizagdes da
Sociedade Civil (MROSC), estabeleceu o regime juridico das parcerias entre a
Administragéo Publica e as organizagbes da sociedade civil, em regime de mutua
cooperacdo, para a consecucdo de finalidades de interesse pliblico e reciproco,
mediante a execucdo de atividades ou de projetos previamente estabelecidos em
planos de trabalho inseridos em termos de colaboragéo, em termos de fomento ou
em acordos de cooperacgdo, e definiu diretrizes para a politica de fomento, de
colaboragdo e de cooperagdo com organizagbes da sociedade civil.

* Muito se discute se na autorizagio para transferéncias de recursos financeiros
para as Organizagdes da Sociedade Civil estaria embutida a autorizagio para a
concessdo de subvengdes sociais, isto €, se a Lei n° 13.019/2014 seria a propria
autorizagao para a concessdo dessas subvengdes, tal como exige o art. 26 da Lei
Complementar n® 101/2000. :
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¢ Contudo, para respondermos tal questionamento, entendemos imprescindivel,
breve analise sobre o conceito e anatureza juridica das subvengbes sociais.

e Segundo o art. 12, § 3° da Lei n® 4.320/64 consideram-se subvengbes as
transferéncias destinadas a cobrir despesas de custeio das entidades beneficiadas,
distinguindo-se como: a) subvengdes sociais, as que se destinem a instituicdes
publicas ou privadas de carater assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa; e b)
subvengdes econdmicas, as que se destinem a empresas publicas ou privadas de
carater industrial, comercial, agricola ou pastoril.

e Seguindo a conceituagéo legal, J. R. CALDAS FURTADO define as subvengdes
sociais como sendo:

as transferéncias correntes destinadas a cobrir despesas de
custeio de instituicdes pulblicas ou privadas de carater
assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa, quando a
transferéncia deriva de previsdo constante na lei
or¢amentaria; (FURTADO, J. R. Caldas. Direito financeiro. 3.
ed. Belo Horizonte : Férum, 2012. p. 217)

e Acrescentamos a esse conceito que nao basta a previsdo constante da Lei
Orcamentaria Anual. Por forga do disposto no art. 26 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, Lei Complementar n® 101/2000, “a destinagdo de recursos para, direta ou
indiretamente, cobrir necessidades de pessoas fisicas ou déficits de pessoas
juridicas devera - ser autorizada por lei especifica, atender as condi¢gdes
estabelecidas na lei de diretrizes orgamentarias e estar prevista no orgamento ou
em seus créditos adicionais.”. Complementando, o § 2° desse artigo fez referéncia
expressa a concessao de subvencgdes.

e Assim, portanto, conjugando as disposiges do art. 12, § 3° da Lei n°® 4.320/64
com o art. 26 da Lei Complementar n° 101/2000, teremos a definicdo legal de
subvengéo social como sendo “a transferéncia de recursos para cobrir despesas de
custeio de instituicdes publicas ou privadas de carater assistencial ou cultural, sem
finalidade lucrativa, desde que essa transferéncia seja autorizada por lei especifica,
esteja prevista no orcamentoe a instituicdo beneficiada atenda as condicdes

estabelecidas na Lei de Diretrizes Orcamentarias.”

o Nesse sentido, Maria Sylvia Zanella Di Pietro ensina: -

O dispositivo estabelece, no caput, os requisitos para que
recursos publicos sejam destinados, direta ou indiretamente,
para cobrir necessidades de pessoas fisicas ou déficits de
pessoas juridicas:

a) devera ser autorizada em lei especifica, ou seja, em lei
que aprove, em cada caso, a destinagdo de recursos as
pessoas beneficiadas; o dispositivo impede que o legislador
dé uma autorizagio genérica ou um cheque em branco ao
Poder Executivo para fazer a destinagdo a seu exclusivo
critério; a norma afeicoa-se a regra do art. 167, Vil
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Constituic8o, que veda “a utiizagdo, sem autorizacao
legislativa especifica, de recursos dos orcamentos fiscal e da
seguridade social para suprir necessidade ou cobrir déficit de
empresas, fundagbes e fundos, inclusive dos mencionados
no art. 165, § 5°; entende-se, nesse caso, que a lei
especifica € da mesma esfera de governo a que se refere o
orcamento; fora dessa hipétese, a exigéncia de lei especifica
néo tem fundamento constitucional;

b) devera atender as condigbes estabelecidas na lei de
diretrizes orgcamentarias (v. Arts. 165, § 2° da CF, e 4° da
LRF);

c) devera estar prevista no orgcamento ou em seus créditos
adicionais; ndo basta, portanto, a autorizagdo em lei
especifica, ja que a destinagdo de recursos publicos ao setor
privado tem de atender & exigéncia de previs&o no orgcamento
ou em crédito adicional. (MARTINS, Ives Gandra da Silva;
NASCIMENTO, Carlos Valder do. (Orgs.).Comentérios & lei
de responsabilidade fiscal. 4. ed. S8c Paulo; Saraiva, 2009.
p. 189-190)

e Algumas questdes, no entanto, merecem anadlise mais acurada. A primeira é a
exigéncia feita pela Lei de Responsabilidade Fiscal de que a concessio de
subvencdo social seja previamente autorizada porlei especifica. Ndo é preciso
muito raciocinio para se concluir pelo efeito moralizador dessa exigéncia; busca a
lei, a toda evidéncia, prevenir abusos e desvios na destinacdo dos recursos publicos
para o setor privado.

e E mais, falar em lei especificaé falar em uma lei que trate, de maneira
inquestionavel, que a intencdo do legisiador, naquele caso, foi autorizar a
concessdo da subvengdo social. Aqui ndo ha espago para o intérprete: ou a lei
expressamente, e sem sombra de duvidas, autorizou a subvengao social ou n&o o
fez. Tratando-se de gasto publico, no siléncio da lei, ha que se presumir a ndo
autorizacdo. Deve mesmo ser assim, pois pensar diferente e dar ao intérprete ou ao
aplicador da lei a faculdade de dizer quando o legislador quis autorizar a concesséo
de subvencgdo social, seria jogar por terra o j& mencionado efeito moralizador do art.
26 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

o Outra questdo importante € que as subvengdes sociais destinam-se a
cobrir despesas de custeio das entidades beneficiadas, assim definidas pela prépria
Lei n® 4.320/64 em seu art. 12, § 1° como sendo as dotagbes para manutencéo de
servigos anteriormente criados, inclusive as destinadas a atender a obras de
conservagado e adaptacao de bens imoveis.

» Heraldo da Costa Reis e J. Teixeira Machado Junior nos esclarecem que:

Pelo mecanismo da lei 4.320, conforme o disposto no § 3° do
seu art. 12, ora em anadlise, as subvengbes sdo sempre
transferénecias correntes e destinam-se a cobrir despesas
operacionais das entidades para as quais foram feitas as
transferéncias. Veja-se bem, embora com o nome de
subvengdes sociais e econdmicas, sdo elas transferéncias
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correntes, porque tém por objetivo atender a despesas de
operagdes das beneficiadas. (MACHADO JUNIOR, José
Teixeira; REIS, Heraldo da Costa. A Lei 4.320 comentada.
31. ed. Rio de Janeiro: Ibam, 2003. p. 50)

e E de se lembrar, por outro lado, que nos termos do art. 16 da Lei n° 4.320/64 e
do art. 71 da Lei n® 13.242/2015 as subvengbes sociais serdo concedidas para
prestacdo de servicos essenciais de assisténcia social, médica e educacional,
sempre que a suplementacdo de recursos de origem privada aplicados a esses
objetivos revelar-se mais econémica, ou seja, o Estado, ao invés de prestar
diretamente esses servigos, transfere recursos a uma entidade privada para que ela
mantenha o atendimento & populagdo. Nesse caso, 0s recursos repassados néo
estdo vinculados a um plano de trabalho especifico, sendo que a prépria entidade
beneficiada é que deve gerenciar a aplicacdo dos valores recebidos, logicamente,
mantendo os servigos essenciais mencionados. Assim é que os recursos poderao
ser aplicados as necessidades de custeio da prépria entidade beneficiada.

o Ja os recursos repassados as Organiza¢des da Sociedade Civil por meio de
termos de colaboragio e de fomento podem ser aplicados a qualquer servigo ou
atividade cujas finalidades sejam de interesse publico e reciproco, porém, mesmo
que envolvam despesas de custeio da entidade, devem estas ficar restritas aos
gastos previstos no plano de trabalho. Alids, nesse sentido, destaque-se que o art.
46, |, da Lei n® 13.019/2014 e o art. 42 do Decreto n°® 8.726/2016 enumeraram uma
série de despesas com remuneragao da equipe de trabalho, que inclusive podem
ser dos quadros da prépria Organizagdo da Sociedade Civil, e que podem ser pagas
com recursos vinculados a parceria; porém, esse Ultimo dispositivo limitou esses
gastos aqueles que estejam previstos no plano de trabalho e sejam proporcionais ao
fempo efetivamente dedicado a parceria.

e Poder-se-ia objetar que o art. 30, VI, da Lei 13.019/2014 teria autorizado a
concessdo de subvengbes sociais para custeio da Organizacdo da Sociedade Civil
ao dispor quea Administragdo Publica podera dispensar a realizagdo do
chamamento publico no caso de atividades voltadas ou vinculadas a servigos de
educagéo, saude e assisténcia social, desde que executadas por organizagbes da
sociedade civil previamente credenciadas pelo érgdo gestor da respectiva politica.

o Contudo, nesse caso o raciocinio permanece 0 mesmo, qual seja: o de que

a Lei n° 13.019/2014 ndo constitui autorizacdo especifica requerida pelo art. 26

da Lei Complementar n° 101/2000, uma vez que a Uinica gquestdo tratada no
aludido art. 30, VI, da Lei n° 13.019/2014 ¢é a dispensa do chamamento ptibli

e Assim, temos que os instrumentos para repasse de recursos financeiros as
Organizacdes da Sociedade Civil tratados na Lei n° 13.019/2014 (termo de
colaboragéo e termo de fomento) referem-se, expressamente, aos repasses para
consecucdio do plano de trabalho, de forma que os recursos repassados ndo ‘
poderdo, de maneira alguma ser utnhzados para atendimento de despesas ndo

previstas nesse documento.
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e Jao art. 22 da Lei ao tratar dos requisitos do plano de trabalho ndo fez qualquer
referéncia 4s despesas para manuten¢do da propria entidade que nfio estejam
relacionadas diretamente ac objeto da parceria. Observe que o inciso Il do art. 22
exige que no plano de trabalho conste, expressamente, “a descricdo de metas a
serem atingidas e de atividades ou projetos a serem executados.”.

e Ora, se os repasses pudessem ser utilizados para sanear as contas da entidade
ou para manutengdo dela (como ocorre com os recursos destinados na forma dos
arts. 16 e 17 da Lei n° 4.320/1964, observado o disposto no art. 26 da Lei
Complementar n® 101/2000), ndo haveria qualquer atividade ou projeto de interesse
social a ser executado, o que inviabilizaria a prépria existéncia da parceria.

o Assim_é de se concluir qgue a lei excluiu a possibilidade de celebracio de
parceria cujo objeto seja unicamente a manutencio das despesas de custeio da
entidade sem qualquer relacdo com o contetido do ajuste. Portanto, se ndo é
possivel a destinacdo dos recursos para cobrir despesas de custeio ndo previstas
no plano de trabalho previamente aprovado, por 6bvio, ndo ha que se falar em
subvencdes sociais, haja vista que essa é sua propria razio de ser.

CONCLUSAO

¢ Diante do exposto, tem-se que:

a) nos termos do art. 26 da Lei Complementar n® 101/2000 c/c art. 12,
§3° da Lei n® 4.320/64 a concessao de subvengdes sociais exige autorizagdo por lei
especifica, previsdo na Lei Orgamentaria e atendimento pela entidade beneficiada
das condigdes estabelecidas na Lei de Diretrizes Orgamentérias; ao passo que as
transferéncias financeiras abrangidas pela Lei n° 13.019/2004 pressupdem apenas
a existéncia de dotacdo orgamentaria apta a suportar a despesa e a celebragao de
termo de colaboragéo ou de termo de fomento, cujo plano de trabalho devera prever
expressamente as despesas de custeio que poderfo ser pagas com recursos
vinculados & parceria;

b) alei n° 13.019/2014 néo autorizou a pactua¢io de termos de
colaboragdo e de fomento cujo objeto seja exclusivamente cobrir despesas de
custeio da Organizacio parceira sem indicagéo da atividade ou projeto de interesse
social a ser executado em regime de mutua colaboracéo, fato esse que retira a
natureza de subvenco social do repasse. As despesas de custeio que podem ser
suportadas pelos recursos repassados a Organizagdo da Sociedade Civil sao
apenas aquelas relacionadas diretamente com a execugdo do plano de trabaltho e
nele previstas; e

c) a Lei n° 13.019/2014 nao pode ser considerada como a “lei
especifica” exigida pelo art. 26 da Lei de Responsabilidade Fiscal como
requisito para a concesséo de subvengdes sociais, pois delas no tratou de maneira
explicita e inequivoca.

Maflricula 1505

¥ " 2

[@




A consideragao superior.

Brasilia, 19 de maio de 2016.

GILVA Al LHO
PR RADOR L

De acordo, na forma da unanimidade consoliddda fo decorrer o0s

trabalhos (Portaria PGF n° 98/ de 26 de fevereiro de 2013).

CARLOS OCTAVIANO DE MEDEIROS LEOPOL
PROCURADOR FEDERAL

ROBERTO VILAS-BOAS MONTE
PROCURADOR FEDERAL

el

ILKO MACHADO DE CARVALHO
PROCURADOR FEDERAL

De acordo. A consideragdo superior.

ANTONIO CARLOS SOARES MARTINS
DIRETOR DO DEPARTAMENTO DE CONSULTORIA

APROVO o PARECER n. 00003/2016/CPCV/PGF/AGU, do qual se
extraem as Conclusdes que seguem.

Encaminhe-se cdépia a Consultoria-Geral da Unido para
conhecimento.

RONALDO GUIMARAES GALLO
PROCURADOR-GERAL FEDERAL
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CONCLUSAO DEPCONSU/PGF/AGU N°| |0 /2016:

Nos termos do art. 26 da Lei Complementar n°® 101/2000 c/c art. 12, §
3% da Lei n® 4.320/84 a concess@o de subvengdes sociais exige autorizagio por lei
especifica, previsdo na Lei Orgamentaria e atendimento pela entidade beneficiada
das condigbes estabelecidas na Lei de Diretrizes Orgamentérias; ao passo que as
transferéncias financeiras abrangidas pela Lei n°® 13.019/2004 pressupSem apenas
a existéncia de dotagdo orgamentaria apta a suportar a despesa e a celebracao de
termo de colaborag¢éo ou de termo de fomento, cujo plano de trabalho devera prever
expressamente as despesas de custeio que poderdo ser pagas com recursos
vinculados a parceria.

CONCLUSAO DEPCONSU/PGF/AGU N° )| /2016:

A Lei n° 13.019/2014 ndo autorizou a pactuacio de termos de
colaboragdo e de fomento cujo objeto seja exclusivamente cobrir despesas de
custeio da Organizagdo parceira sem indicagéo da atividade ou projeto de interesse
social a ser executado em regime de mdtua colaboragdo, fato esse que retira a
natureza de subvengdo social do repasse. As despesas de custeio que podem ser
suportadas pelos recursos repassados a Organizacio da Sociedade Civil so
apenas aquelas relacionadas diretamente com a execugéo do plano de trabalho e
nele previstas.

CONCLUSAO DEPCONSU/PGF/AGU N° |12/2016:

A Lei n° 13.019/2014 ndo pode ser considerada como a ‘“lei
especifica” exigida pelo art. 26 da Lei de Responsabilidade Fiscal como
requisito para a concess8o de subvengdes sociais, pois delas néo tratou de maneira
explicita e inequivoca.

Atengdo, a consulta ao processo eletrdnico esta disponivel em
http://sapiens.agu.gov.br mediante o fornecimento do Numero Unico de Protocolo
(NUP) 00407007117201617 e da chave de acesso 3¢c47b712

Documento assinado eletronicamente por RONALDO GUIMARAES GALLO, de
acordo com os normativos legais aplicaveis. A conferéncia da autenticidade do
documento estd disponivel com o coédigo 7695777 no enderego eletrénico
http://sapiens.agu.gov.br. Informagdes adicionais: Signatario (a): RONALDO
GUIMARAES GALLO. Data e Hora: 20-06-2016 10:38. Numero de Série:
832766607191962546. Emissor: AC CAIXA PF v2.




Documento assinado eletronicamente por ANTONIO CARLOS SOARES MARTINS,
de acordo com os normativos legais aplicaveis. A conferéncia da autenticidade do
documento esta disponivel com o codigo 7695777 no endereco eletronico
http://sapiens.agu.gov.br. Informagbes adicionais: Signatario (a): ANTONIO
CARLOS SOARES MARTINS. Data e Hora: 13-06-2016 11:48. Numero de Série:
3796960105636004972. Emissor: AC CAIXA PF v2.







