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Subvencoes sociais nao sao alcancadas
pelo MROSC

08/02/2015

A Lei Federal n® 13.019/2014, ou Marco Regulatério das Organizagdes Sociais (MROSC) traz o
regramento das parcerias voluntarias entre o Estado e as entidades do terceiro setor, agora
denominadas como organizacoes da sociedade civil, para o alcance e efetivacao de finalidades
publicas em mitua cooperacao. E um marco normativo com diversas regras e novidades e aqui
nos debrugaremos sobre a seguinte questao: tal lei recaira sobre as subvencgoes? Isso tem
suscitado questoes de diversos municipios e, por ainda nao ter havido edi¢ao de regulamento,
vimos apresentar nossa contribuicao ao debate

Iniciemos pelas subvencgoes. A Lei n? 4.320/1964, pela qual sao veiculadas as normas gerais de
Direito Financeiro, traz no paragrafo 32 do artigo 12 que subvencgoes sdo "as transferéncias
destinadas a cobrir despesas de custeio das entidades beneficiadas". Podem ser sociais ou
econoOmicas, sendo aquelas "as que se destinem a instituigoes publicas ou privadas de carater
assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa". Como, por forca da Lei n® 13.019/2014, as
parcerias voluntarias s6 podem ser celebradas com organizacoes da sociedade civil, definidas
no inciso I, artigo 22 como pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos, firmemos que
tratamos aqui da subvencao social, com a seguinte conceituacao:

“Subvencoes sociais sao as transferéncias correntes destinadas a cobrir despesas de
custeio de instituicdes publicas ou privadas de carater assistencial ou cultural, sem
finalidade lucrativa, quando a transferéncia deriva de previsao constante na lei
orcamentdaria (LOA)[1]” (destacamos).

Vale trazer ainda a nota de rodapé que o autor faz para detalhar as transferéncias:

"O que caracteriza qualquer transferéncia é a auséncia de contraprestacao direta em
bens e servigos, ou seja, se houver recebimento de bens ou aproveitamento de
servigos por parte do ente publico em contrapartida ao valor entregue nao ha que se
falar em transferéncia”.[2]

Importa ainda a esta andlise a definigcdo de despesas de custeio, sendo aquelas cujos recursos
se destinam "a prestacao de servigos e a manutencao da agao da administragdao como, por
exemplo, o pagamento de pessoal, de material de consumo e a contratacao de servigos de
terceiros[3]".

Se as transferéncias, para serem caracterizadas, exigem que ndo haja "contraprestagao direta
em bens ou servigos" (confrontar diccao do paragrafo 22 do artigo 12 da Lei n? 4.320/1964 e
citacao realizada acima), cabe-nos investigar o contetido dessas contraprestagoes. Em sentido
abrangente, o legislador vedou que as subvencoes fossem utilizadas para aquisicoes hodiernas
da Administracao, de bens ou servigos, burlando as regras estabelecidas para tanto. Por outro
lado, se pretende que as subvengoes sirvam para o patrocinio de atividades que tenham
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relevancia social, sendo que os interesses dos participes nao sdao contrapostos, como na relagao
contratual, mas sim reciprocos.

Como bem distinguiu Maria Sylvia Zanella Di Pietro[4], sobre as relacoes entre Estado e
terceiro setor, nao se trata de "delegacao de servicos publicos", mas sim de "fomento", em que
o "Estado deixa a atividade na iniciativa privada e apenas incentiva o particular que queira
desempenha-la, por se tratar de atividade que traz algum beneficio para a coletividade".

Com esse arcaboucgo conceitual, podemos afirmar que entre o Municipio e as entidades
receptoras das subvencoes nao pode ser realizado nenhum tipo de ajuste que implique
contraprestagoes, como a de aumentar o atendimento a populagao, por exemplo, com a prévia
imposicao de um plano de trabalho[5]. Os recursos repassados devem ser destinados ao custeio
da entidade, facultando-se ao Poder Publico impor onde os recursos serao alocados, para
assegurar que eles serao efetivamente utilizados nesse custeio.

Cumpre assinalar também o disposto na Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar n®
101/2000:

"Art. 26. A destinacao de recursos para, direta ou indiretamente, cobrir necessidades
de pessoas fisicas ou déficits de pessoas juridicas devera ser autorizada por lei
especifica, atender as condigoes estabelecidas na lei de diretrizes orcamentdarias e
estar prevista no orcamento ou em seus créditos adicionais".

Desse modo, as subvencgoes sociais dependem de autorizacgdo legislativa para serem validas.

Tal requisito nao é exigido para a celebracao de parcerias voluntarias tratadas pela Lei n®
13.019/2014, vez que elas se incluem na esfera de discricionariedade do Poder Executivo, que
as firmara de acordo com as suas diretrizes de desenvolvimento de politicas publicas. De certa
maneira, ao encaminhar um projeto de subvencgao social ao Legislativo, tal critério também é
considerado, mas a chancela legislativa é indispensavel porque se destina a despesas de custeio
das entidades indicadas e os beneficios trazidos por esse patrocinio serdao sentidos
indiretamente pela Municipalidade.

Em vista dessas consideragoes, vejamos as excegoes expressas da Lei n? 13.019/2014:
Art. 32 Nao se aplicam as exigéncias desta Lei:

“I - as transferéncias de recursos homologadas pelo Congresso Nacional ou
autorizadas pelo Senado Federal naquilo em que as disposi¢coes dos tratados, acordos
e convengoes internacionais especificas conflitarem com esta Lei, quando os recursos
envolvidos forem integralmente oriundos de fonte externa de financiamento;

II - as transferéncias voluntarias[6] regidas por lei especifica, naquilo em que
houver disposicao expressa em contrario;

III - aos contratos de gestao celebrados com organizagoes sociais, na forma
estabelecida pela Lei no 9.637, de 15 de maio de 1998.” (destacamos)
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A nova lei, contudo, ainda que nao faca remissao as normas financeiras de modo expresso, ao
determinar que parceria pode envolver ou nao transferéncia voluntaria de recursos financeiros
por parte do Estado, para a consecucao de finalidades de interesse publico, sugere que estao
incluidas as subvencoes sociais, naquilo que expressamente nao conflitar com a lei autorizadora
da transferéncia. Vejamos a razdo pela qual ha conflito entre as leis de subvengdo e o MROSC.

Em reforco a tal entendimento, tragamos a colacao trecho do artigo de autoria de Claudine
Corréa Leite Bottesi, Assessora Técnica-Procuradora do Tribunal de Contas do Estado de Sao
Paulo, in verbis:

“Devo ressaltar, outrossim, que, consoante o artigo 32, as exigéncias do novo diploma
nao se aplicam:

(...)

ii. As transferéncias voluntérias regidas por lei especifica, naquilo em que houver
disposicdo expressa em contrario;’

Ao que parece o legislador utilizou a expressao “transferéncias voluntarias” para qualquer tipo
de repasse de recursos publicos, como, por exemplo, auxilios, subvencgoes e contribuicoes
previstos em lei municipal.”

Para verificarmos o cabimento disso, vale mencionar outras disposicoes do MROSC, como
aquelas que tratam dos termos de colaboracao e de fomento:

“Art. 16. O termo de colaboracao deve ser adotado pela administragédo publica em
caso de transferéncias voluntarias de recursos para consecucgao de planos de
trabalho propostos pela administracao publica, em regime de mutua cooperacao
com organizagoes da sociedade civil, selecionadas por meio de chamamento publico,
ressalvadas as excecgoes previstas nesta Lei.

(...)

Art. 17. O termo de fomento deve ser adotado pela administragao publica em caso
de transferéncias voluntdrias de recursos para consecugao de planos de trabalho
propostos pelas organizacoes da sociedade civil, em regime de mutua
cooperacao com a administragdo publica, selecionadas por meio de chamamento
publico, ressalvadas as excegoes previstas nesta Lei” (destacamos).

Os destaques elucidam que as parcerias serao formalizadas por meio desses instrumentos, a
depender de quem propoe o plano de trabalho, se a Administracdao Publica ou as organizacoes
da sociedade civil. Ou seja, as parcerias de que tratam essa lei dependem de um plano de
trabalho que devera ser executado, no qual estarao limitados os custos indiretos:

“Art. 47. O plano de trabalho poderd incluir o pagamento de custos indiretos
necessarios a execucgao do objeto, em proporcao nunca superior a 15% (quinze por
cento) do valor total da parceria, desde que tais custos sejam decorrentes
exclusivamente de sua realizacao e que:
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I - sejam necessarios e proporcionais ao cumprimento do objeto;

IT - fique demonstrada, no plano de trabalho, a vinculagao entre a realizagao do
objeto e os custos adicionais pagos, bem como a proporcionalidade entre o valor pago
e o percentual de custo aprovado para a execucao do objeto;

III - tais custos proporcionais nao sejam pagos por qualquer outro instrumento de
parceria.

§ 10 Os custos indiretos proporcionais de que trata este artigo podem incluir
despesas de internet, transporte, aluguel e telefone, bem como remuneracgoes de
servigos contdbeis e de assessoria juridica, nos termos do caput, sempre que tenham
por objeto o plano de trabalho pactuado com a administracao publica.

(...)”

Ou seja, ha uma diferenca entre fomentar com recursos publicos a atividade de uma entidade
privada sem fins lucrativos com subvencgao social, que devera ser utilizada em seu custeio, e de
firmar parceria, que devera atingir um fim determinado no plano de trabalho, no qual as
despesas de custeio sao limitadas.

Em suma: a subvencao e a parceria tém naturezas distintas no tocante ao rito, devendo aquela
obter previamente autorizagao legislativa, enquanto a parceria se insere no campo de
discricionariedade da Administracao Publica na execucgao de politicas publicas; e em relagao ao
objeto, pois a subvencao se destina fundamentalmente ao custeio da entidade sem fins
lucrativos enquanto que a parceria objetiva a execucao de um plano de trabalho, impondo
limitagOes as despesas de custeio.

Isso nos leva a conclusao que a Lei n? 13.019/2014 nao abarcou as subvengoes sociais, em
razao da inteligibilidade dos institutos juridicos e financeiros aqui apontados. Para que nao seja
enquadrada como parceria, sujeita a todas as normas da referida lei, a subvencao social deve
ser submetida a deliberacédo e aprovacao do Corpo Legislativo correspondente. E importante
que isso seja esclarecido para orientar as praticas dos governos e entidades.

[1] FURTADO, J. R. Caldas. Direito financeiro. 3. ed. Belo Horizonte : Forum, 2012. p. 217.
[2] Ob. Cit.

[3] Glossario do Tesouro Nacional. Disponivel em
<http://www3.tesouro.fazenda.gov.br/servicos/glossario/glossario _d.asp>. Acesso em:
26/09/2014.

[4] DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo publica. 6. ed. Sao Paulo:
Atlas, 2008, p. 232.
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[5] Para definir o quantum da subvencao, reza o paragrafo unico do artigo 16, que o valor "sera
calculado com base e unidades de servigos efetivamente prestados ou postos a disposicao dos
interessados, obedecidos os padroes minimos de eficiéncia previamente fixados". Isso nao
significa que a Municipalidade fara a aquisicao de unidades de servicos, vez que se trata de
critério que orientara o valor da subvencgao e o interesse publico que ela deve abrigar.

[6] De se anotar que a lei, apesar de haver se valido dos mesmos termos, nao repete nem altera,
a nosso ver, o conceito de transferéncia voluntaria veiculado pela Lei de
Responsabilidade Fiscal. “Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por
transferéncia voluntaria a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da
Federacao, a titulo de cooperacao, auxilio ou assisténcia financeira, que nao decorra de
determinacéao constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Satude”.

Fonte: https://conjur.jumps.com.br/2015-fev-08/subvencoes-sociais-nao-sao-alcancadas-mrosc/
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