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RESUMO: O fenémeno das parcerias entre a administracdo publica e entidades do terceiro setor no
Brasil tornou-se, nas uUltimas décadas, instrumento de gestdo publica e tem se tornado cada vez mais
frequente. Um aspecto importante dessas parcerias diz respeito ao regime juridico dos mecanismos de
financiamento direto da Unido para entidades privadas sem fins lucrativos, submetido a muitos
guestionamentos acerca de sua legalidade. Os mecanismos de financiamento direto para entidades do
terceiro setor (contribuicBes, auxilios e subvencbes) sdo espécies de transferéncias de recursos
orcamentarios publicos, regulados pela legislacdo de direito financeiro, especialmente a que trata das
diretrizes orcamentarias. Quanto ao financiamento direto, as questdes centrais investigadas por este
trabalho foram: 1) uso indevido da lei de diretrizes orcamentarias, para sua disciplina juridica; 2) o
diagnostico de financiamento direto da Unido a entidades privadas sem fins lucrativos e sua evolucao,
acerca dos montantes repassados entre os anos de 2003 e 2014. Quanto aos seus aspectos metodol6gicos,
a pesquisa utilizou-se da abordagem juridica dogmatica, levantamento de dados primarios como a
legislacdo e a execucdo orcamentaria do periodo de 2003 a 2014 e dados secundarios oriundos da
bibliografia sobre o assunto. As principais conclusdes do estudo foram: 1) a Lei de Diretrizes
Orcamentarias tem ampliado as regras que tratam do financiamento direto de parcerias da Unido com
entidades sem fins lucrativos, divorciando-se de sua finalidade de fixacdo de metas e prioridades anuais
da Administracdo Federal, na medida em que se tornam regras permanentes sobre orgamento e gestdo
financeira; 2) em relagdo aos repasses de recursos realizados pela Unido em favor das entidades -
considerando as despesas realizadas frente as dotag@es iniciais e autorizadas anualmente — ndo houve
regularidade quanto aos montantes repassados em relacdo as dotagBes orcamentarias iniciais e autorizadas
no periodo analisado, o que demonstra falta de planejamento e de politicas pablicas acerca da atividade de
fomento do Estado ao terceiro setor; 3) o novo marco regulatdrio das parcerias do estado com as
Organizac@es da Sociedade Civil (Lei n° 13.019/2014) pode representar uma ruptura importante com as
praticas legislativas que até entdo vinham sendo adotadas.
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execucao orcamentaria

ABSTRACT: The phenomenon of partnerships between public administration and third sector entities in
Brazil has become increasingly frequent in the recent decades. An important aspect of these partnerships
is the direct funding mechanism of the Federal Government to private non-profit entities, under Brazilian
legal system, which is subjected to many questions about its legality. The direct funding mechanisms to
third sector entities (contributions, aid and grants) are species of transfers of public budgetary resources,
regulated by the legislation of financial law, especially that which deals with the budgetary guidelines. As
for the direct funding, the core issues investigated by this research were: 1) improper use of the budget
guidelines law as its regulatory framework; 2) diagnosis of direct funding and its evolution. As for their



methodological aspects, the survey used dogmatic legal approach, empirical data sources as legislation,
budgetary execution and bibliographical data. The main conclusions reached in the study were: 1) the
budget legislation has expanded the range of direct funding of Federal Government partnerships with
non-profit entities and has been divorced from its purpose of annual effective standard, to extent that have
become permanent rules on budgetary and financial management; 2) the lack of regularity in the period
2003-2014 in relation to transfers of funds carried out by the Federal Government in favor of the entities,
considering the expenditure front the initial appropriations and authorized annually; 3) The new
regulatory framework regarding state partnerships with Civil Society Organizations (13.019/2014 Act)
may represent an important rupture with legislative practices which until then had been adopted.

Key words: Third Sector, public administration partnerships, Federal Government activity of
direct funding; budget execution

1 INTRODUCAO

O chamado “terceiro setor” é composto por entidades com personalidade
juridica de direito privado sem fins lucrativos que se dedicam a realizacdo das mais
diversas atividades sociais de interesse publico - o que justifica a transferéncia de
recursos publicos para a execucdo destas atividades quando realizadas em colaboracéo
as acOes estatais.

A partir de dados coletados no mundo inteiro, estudos realizados pelo Center
for Civil Society Studies da John Hopkins University ha algumas décadas (SALAMON,
1999; 2001; 2013), demonstram que o terceiro setor esta em crescimento (SALAMON,
2013, p. 11). Além disto, demonstram que o terceiro setor € um grande empregador; tem
presenca significativa na economia; tem presenga mais significativa do que costumam
demonstrar as estatisticas oficiais dos paises. Em que pese variar de pais para pais
pesquisado, os levantamentos realizados também revelam que sdo os pagamentos pelos
servigos prestados pelas entidades privadas sem fins lucrativos as suas principais fontes
de receitas, o que no Brasil representa 53% das receitas das entidades. (SALAMON,
2013, p. 9-10) As receitas restantes sdo oriundas de doacbes dos particulares
(filantropia), com 42%, e de repasses do setor publico, com 5% (SALAMON, 2013, p.
10).

No Brasil, o desenvolvimento das entidades privadas sem fins lucrativos
integrantes do terceiro setor, nas Ultimas décadas, levanta a questdo do papel do Estado
no fomento destas organizacdes e da necessidade de reformulagdo do marco juridico
destas parcerias, questéo recentemente tratada na Lei n°® 13.019, de 31 de julho de 2014.

Mudltiplos séo os fatores que induziram o recrudescimento das entidades do
terceiro setor (DIAS, 2008, p. 128), dentre os quais deve ser citado o proprio fomento

direto da Unido as entidades privadas sem fins lucrativos. Em que pese previsto no



ordenamento juridico brasileiro a atividade de fomento do estado a entidades privadas
(com e sem fins lucrativos), a disciplina juridica da atividade de fomento do governo
federal ao setor sem fins lucrativos tem sido objeto de diversos questionamentos quanto
a sua juridicidade. Além disto, pode-se ainda questionar a eficiéncia e economicidade
do fomento, a partir do diagndstico das transferéncias diretas da Uni&o ao setor privado
sem fins lucrativos.

Este mecanismo de fomento as entidades do terceiro setor consubstancia-se na
transferéncia direta de recursos publicos a organizagBes da sociedade civil, disciplinado
pelas normas gerais de Direito Financeiro e pela legislagdo ordinaria que define
anualmente as diretrizes orgamentarias a serem observadas.

Assim, os problemas relacionados a atividade de fomento da Unido ao terceiro
setor que serdo examinados neste ensaio, referem-se, principalmente: (i) a utilizagdo
inadequada de normas de diretrizes orcamentarias para disciplinar a destinacdo de
recursos ao terceiro setor; (ii) os critérios utilizados pelo Governo Federal para escolha
das entidades beneficiadas pelo repasse de recursos (iii) o impacto da nova lei que
estabelece o marco regulatério das OSCs na atividade de fomento do Estado ao setor
sem fins lucrativos; (iv) a auséncia de politica publica de fomento que indique as
funcdes e os respectivos montantes que necessitam ser fomentados.

Este trabalho tem por objetivos: demonstrar o uso inadequado das leis de
diretrizes orcamentarias como instrumento normativo para a disciplina do fomento
direto realizado em favor das entidades do terceiro setor; compreender o impacto da Lei
n® 13.019/2014 na disciplina juridica da atividade de fomento do Estado ao setor sem
fins lucrativos; analisar os recursos repassados pela Unido a estas entidades, no periodo
compreendido entre 0s anos de 2003 a 2014.Para o desenvolvimento do trabalho foram
analisadas as disposicOes dos artigos 165 a 169 da Constituicdo da Republica, eis que o
legislador constituinte optou por dedicar parte dos dispositivos constitucionais para
tratar dos principios bésicos e das normas gerais norteadoras da atividade orgamentéaria
pelo Estado Brasileiro.

A metodologia utilizada no desenvolvimento do trabalho, de cunho
dogmatico-juridico e empirico, envolveu notadamente o levantamento e a andlise de
dados primérios (legislagdo e execugdo orgamentéria), tendo sido os dados secundarios
utilizados como base de apoio para a compreensdo das informagdes em estudo. Assim,
foram examinadas as Leis de Diretrizes Or¢amentarias (LDOs) editadas nos dez Gltimos

exercicios financeiros (2003 a 2014), de modo a compreender o tratamento dispensado



pelo legislador acerca dos critérios utilizados para escolha das entidades beneficiadas
pelo repasse de recursos pelo Governo Federal, por meio do fomento direto.

Também foram objeto de anélise os dados quantitativos (montantes) previstos
nas legislagdes orcamentérias e os dados da execugdo orcamentéria - disponibilizados

pelo website do Senado Federal (www.senado.gov.br) — com o escopo de comparar o

orcamento previsto, o orcamento autorizado e a despesa efetivamente realizada na
atividade de fomento as entidades privadas sem fins lucrativos.

Os estudos comparativos realizados objetivaram compreender de que forma o
Governo Federal fomentou as atividades do terceiro setor nos dez ultimos anos; qual a
relevancia do fomento direto no contexto do orgamento total do Governo Federal; em
que medida foram majorados os repasses feitos ano apds ano; e se a receita inicialmente
prevista no orgamento anual foi efetivamente realizada.

A partir da analise dos dados acerca do montante de recursos financeiros
destinados pelo Governo Federal ao fomento das atividades desenvolvidas por entidades
do terceiro setor, pretende-se refletir sobre os impactos que tal mecanismo de fomento é

capaz de impactar as contas publicas.

2 NORMAS DE DIREITO FINANCEIRO: BREVES CONSIDERACOES

A Constituicdo da Republica de 1988, demonstrando manifesta preocupagéo
com a atividade financeira do Estado, estabeleceu as premissas e principios basicos
norteadores desta atividade.

Tais premissas e principios foram expressamente consignados pelo legislador
constituinte originario nos artigos 165 a 169 do Texto Constitucional, que definem as
regras bésicas a serem observadas, ndo s pelos administradores publicos, mas também
por todas aquelas entidades (do setor pablico ou privado) que de algum modo estejam
vinculados & atividade fomento estatal.

Sobre a questdo, Joseé Afonso da Silva afirma que

[...] o sistema orcamentario encontra fundamento constitucional nos arts. 165
a 169. O primeiro desses dispositivos indica os instrumentos normativos do
sistema: a lei complementar de carater financeiro, a lei do plano plurianual, a
lei de diretrizes orcamentérias e a lei orcamentaria anual (lei do orcamento
anual). (SILVA, 2000, p. 713)

O art. 165 da Constituicdo da Republica cuidou de disciplinar expressamente

quais instrumentos normativos disporiam sobre o orgamento publico e suas



particularidades, consubstanciadas na edigdo de trés diferentes tipos de normas leis,
quais sejam: a lei relativa ao plano plurianual, a lei das diretrizes orcamentérias e a lei
dos orgamentos anuais.

Além de definir os instrumentos legais através dos quais o orgamento publico
deve ser elaborado, a Constituicdo também se encarregou de disciplinar e delimitar o
contetdo de cada uma das referidas normas, de forma que qualquer outra insergdo de
contetdo ndo relacionado a questdes expressamente previstas no Texto Constitucional
mostra-se impropria para ser tratada na respectiva norma.

A Constituicdo da Republica, em seu art. 165, §9°, também tratou da edicéo de
lei complementar de carater financeiro, com o objetivo estabelecer os fundamentos a
serem utilizados na elaboracdo dos demais instrumentos normativos necessarios ao
funcionamento do sistema orcamentério. Trata-se de norma geral que tem por objetivo
complementar as disposi¢des constitucionais suprareferenciadas.

Estes fundamentos encontram-se previstos e disciplinados pela Lei n°
4.320/1964 — que estatui normas gerais de direito financeiro para elaboragéo e controle
dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal
-, e pela Lei Complementar n°® 101/2000 — que estabelece normas de financas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal e da outras providéncias.

Coube as citadas leis complementares estabelecer e disciplinar, entre outras
matérias: as normas gerais de gestdo financeira e patrimonial; o exercicio financeiro e a
sua vigéncia; os prazos a serem observados pelos agentes publicos na edi¢do das normas
de finangas publicas; a forma de elaboragdo e organizagdo do plano plurianual; as
diretrizes bésicas a serem observadas para a edicdo da lei de diretrizes orcamentérias e
da lei orgamentéria anual.

Assim, quanto ao tema em discussao neste trabalho, a regra contida no inciso I,
do 83° do art. 12, da Lei n® 4.320/1964, definiu como subvencdes as transferéncias
realizadas em favor de entidades privadas assistenciais e sem fins lucrativos. O 86° do
mesmo dispositivo, por sua vez, tratou das transferéncias de capital (auxilios ou
contribuicdes) a entidades publicas e privadas.

A legislagdo complementar, como demonstrado, disciplinou apenas as
diretrizes basicas e gerais a serem observadas na atividade financeira do Estado,
inclusive as transferéncias realizadas em favor das entidades que compdem o terceiro
setor, ficando a cargo da legislacdo ordinaria or¢camentéria a disciplina especifica das

demais regras a serem observadas.



Considerando que cabe & LDO, por forgca do previsto no art. 165, Il, 82° da
CR/1988 - tratar das metas e prioridades da administracdo publica federal, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro subseqiiente; orientar a elaboracéo da lei
orcamentaria anual; dispor sobre as alteracfes na legislagdo tributéria e estabelecer a
politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento - passa-se a avaliar se
a utilizacdo recorrente das leis de diretrizes orcamentarias é 0 meio mais adequado para
estabelecer o regime juridico do fomento direto das atividades desempenhadas por

entidades do terceiro setor.

3 O FOMENTO DIRETO AO TERCEIRO SETOR NAS LEIS DE DIRETRIZES
ORCAMENTARIAS DOS EXERCICIOS FINANCEIROS DE 2003 A 2014

Atualmente, o financiamento publico das entidades que compdem o terceiro
setor pode ocorrer através de transferéncias orcamentrias ou por meio de meio de
incentivos consubstanciados em rendncias fiscais, sendo que esta Gltima forma de

transferéncia ndo transita pela lei orcamentéria anual e ndo seré objeto deste trabalho.

Por seu turno, as transferéncias orcamentarias podem ocorrer sob as
modalidades de (i) transferéncias correntes ou de (ii) transferéncias de capital, ambas

observando as regras que lhes sdo aplicaveis e previstas na Lei n® 4.320/1964.

Contudo, antes de iniciar o exame das LDOs, necessario destacar e
transcrever a disposi¢éo contida no art. 26 da Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de

Responsabilidade Fiscal), segundo a qual:

[..] 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 condigdes estabelecidas na lei de
diretrizes orcamentéarias e estar prevista no orcamento ou em seus créditos
adicionais. (BRASIL, 2000)

Como se percebe, qualquer destinacdo de recursos publicos para as
entidades sem fins lucrativos, nos termos do retrocitado dispositivo legal, s6 poderia
ocorrer mediante lei autorizativa especifica, ou seja, as transferéncias de recursos
publicos que tenham tais entidades como destinatarias devem ser reguladas por lei
especial. Ocorre que, até o advento da Lei ° 13.019, sancionada em 31/07/2014,
inexistia no ordenamento juridico brasileiro a lei especifica. A matéria vinha sendo

tratada apenas nas LDOs, que continham dispositivos destinados exclusivamente a



regulamentar tais transferéncias, ndo obstante existir determinacdo legal expressa

determinando que a matéria deveria ser objeto de lei.

Além disto, como discutido acima, a LDO ndo era o instrumento
apropriado para regular a questdo tendo em vista o previsto no 82°, do art. 165, da
Constituicdo da Republica de 1988.

Para melhor compreensdo do tema foi elaborado Quadro 1, contendo
informacdes sobre 0 ano do exercicio financeiro, a base legal (LDOs) e 0s respectivos
dispositivos legais estudados.

Quadro 1

A disciplina juridica das transferéncias as entidades sem fins lucrativos nas Leis de
Diretrizes Orgcamentarias da Unido (2003 a 2014)

2003 Lei n° 10.524/2002 Artigos 30 a 33
2004 Lei n° 10.707/2003 Artigos 28 a 32
2005 Lei n® 10.934/2004 Artigos 30 a 34
2006 Lei n° 11.178/2005 Artigos 31 a 35
2007 Lei n° 11.439/2006 Artigos 32 a 36
2008 Lei n° 11.514/2007 Artigos 35 a 42
2009 Lei n° 11.768/2008 Artigos 32 a 39
2010 Lei n® 12.017/2009 Artigos 32 a 38
2011 Lei n® 12.309/2010 Artigos 32 a 38
2012 Lei n® 12.465/2011 Artigos 30 a 35
2013 Lei n° 12.708/2012 Artigos 51 a 56
2014 Lei n®12.919/2013 Artigos 54 a 59

Fonte: Portal da Legislacdo — Governo Federal (<www.

http://www4.planalto.gov.br/legislacao>)

Na analise do contetdo da legislacdo relacionada no Quadro 1, verificou-
se que, em sua grande maioria, o contetdo basico destas legislacdes foi reproduzido ano
apos ano, especialmente naquilo que diz respeito as normas aplicaveis as entidades sem

fins lucrativos beneficiarias dos repasses realizados pela Unido.

O estudo do contetdo dos dispositivos estudados nestas LDOs,

especialmente daquelas que tratam das transferéncias de recursos destinados a entidades



sem fins lucrativos, permitiu constatar que o ponto central das disposi¢des destinadas a
regular os repasses de recursos se repetiram ano ap6s ano, em 4 ou 5 artigos, e ndo eram
capazes de regular, na amplitude desejada, as transferéncias de recursos, limitando-se
apenas a prever quais espécies de entidades sem fins lucrativos poderiam receber as

transferéncias de recursos publicos consignadas na legislacdo orcamentaria.

Foi somente a partir da LDO do exercicio financeiro de 2008, que o
legislador passou a utilizar de técnica legislativa mais aprimorada, quando inseriu no
Capitulo Il -, que tratava das diretrizes para elaboragéo e execucdo dos orgamentos da
Unido e suas alteragdes -, a Subsecédo Il, que passou a disciplinar as vedagdes e das
transferéncias para o setor privado, destinada a tratar exclusivamente das normas

relacionadas as transferéncias de recursos publicos ao setor sem fins lucrativos.

Percebeu-se, outrossim, que além de aprimorar a técnica legislativa, a partir
da LDO de 2008 (Lei n° 11.514/2007) o legislador passou a exigir o cumprimento de
contrapartidas para a transferéncia de recursos publicos, bem como passou a vincular a
liberacdo dos recursos a efetivagdo do cadastro prévio da entidade no Subsistema de

Convénios do SIAFI, obrigatoriedade que até entdo ndo existia nas LDOs anteriores.

Por sua vez, as LDOs relativas aos exercicios financeiros de 2009 (Lei n°
11.768/2008), 2010 (Lei n° 12.017/2009) e 2011 (Lei n° 12.309/2010), passaram a
estabelecer a exigéncia de critérios de escolha das entidades sem fins lucrativos para o
repasse de subvencdes sociais destinadas a fomenta-las. A partir de entdo o contetdo
das disposicBes destinadas a regulamentar as transferéncias de recursos publicos passou

a receber, ano apds ano, novos incrementos legislativos.

Relevante esclarecer que concomitantemente & edicdo da LDO para o
exercicio de 2010 (Lei n° 12.017/2009), por ocasido da execucdo do orcamento, ocorreu
a edigdo da Lei n° 12.101/2009, que cuidou de disciplinar a certificagdo das entidades
beneficentes de assisténcia social. Assim, apds o exercicio financeiro de 2010, a Lei n°
12.101/2009 passou a influenciar diretamente a edigdo das disposi¢cdes das LDOs
subsequentes, que passaram estabelecer novos critérios formais para recebimento
recursos a titulo de subvencgdo social, contribuicbes correntes e auxilios, haja vista a

obrigatoriedade dos novos certificados a serem emitidos.

Nesse sentido, a LDO referente ao exercicio de 2011 (Lei n° 12.309/2010),

previu expressamente no seu art. 32 a obrigatoriedade de certificagdo nos termos da Lei



n® 12.101/2009, s6 sendo dispensada a sua obrigatoriedade para as entidades que
tivessem participado de processo de selecdo publica nos termos das alineas “a” a “d”, do
inciso Il do art. 32 da referida LDO. Tal previsdo se reproduziu na LDO referente ao
exercicio de 2012 (Lei n® 12.465/2011) e 2013 (Lei n° 12.708/2012).

Tem-se, portanto, que a efetiva obrigatoriedade de selecdo publica de
entidades para que fosse efetuado o repasse de recursos, somente ficou expressa na
legislacédo a partir de 2011, ndo obstante a existéncia de previséo contida no art. 116 da
Lei n® 8.666/1993 (Lei Geral de Licitacbes e Contratos) acerca da obrigatoriedade de
realizacdo de selecdo das entidades beneficiadas e, também, desde a edicdo da Lei n°
10.707/2003.

Em todas as LDOs subsequentes a do exercicio de 2004, foi mantida a
obrigatoriedade de “[...] publicacdo, pelo Poder Executivo, de normas a serem
observadas na concessdo de subvengdes sociais, auxilios e contribui¢fes correntes, que
definam, entre outros aspectos, critérios objetivos de habilitacdo e selegfo das entidades
beneficiarias e de alocacdo de recursos”. (art. 32, I, da Lei n° 10.707/2003; BRASIL,
2003)

Em que pese reproduzir, ano a ano, semelhante contetido para disciplinar os
critérios de fomento as entidades privadas sem fins lucrativos, os dados do Quadro 1
também revelaram a existéncia de alteraces nos textos em alguns anos, decorrente da
sazonalidade legislativa existente em relacdo a matéria, fato que por si sO representa
violacéo ao principio da seguranca juridica, que geram dificuldades tanto na gestdo das
préprias entidades que recebem recursos, mas, sobretudo, no sistema de controle das

contas publicas e da atividade de fomento da Unido.

N&o restam duvidas sobre o carater social e de grande interesse publico das
atividades desempenhadas pela grande maioria das entidades do terceiro setor. Mas
somente estas razdes ndo séo capazes de justificar o uso indiscriminado e inadequado,
pelo legislador, das leis de diretrizes or¢camentarias com o objetivo de disciplinar e
normatizar as questdes especificas relativas as transferéncias de recursos publicos

destinados a fomentar as atividades desempenhadas pelas entidades sem fins lucrativos.

Mas foi somente com o advento da Lei n° 13.019 sancionada em
31/07/2014, que ficou estabelecido o tdo discutido marco regulatério das relagdes

estabelecidas entre a administragdo publica e as agora denominadas organizacbes da



sociedade civil, através da qual foram instituidas as disposi¢des normativas destinadas a
regular, especificamente, os critérios e procedimentos de habilitacdo, selegéo,
contratacdo, repasse de recursos, avaliagdo de desempenho, dentre diversas outras

disposicoes.

Dentre as principais alteracfes introduzidas pelo novo marco regulatério das
parcerias do setor sem fins lucrativos e o Estado, cite-se a necessidade de estrita
observancia de principios norteadores da Administracdo Publica (art. 47, § 3°), a
obrigatoriedade do chamamento publico para fins de selecdo e celebracdo do Termo de
Colaboracédo e do Termo de Fomento com as organizagdes da sociedade civil (art. 23 a
32) e estabelecimento de exigéncias minimas a serem observadas para este fim, bem
como a incluséo de regras objetivando monitorar e avaliar o desempenho das atividades
objeto da parceria estabelecida (63 a 72), além de sancBes e responsabilidades as
entidades (art. 73 a 78).

Por fim, quanto a questdo da disciplina juridica da atividade de fomento das
parcerias nas LDOs examinadas (Quadro 1), constatou-se a previsdo expressa de
agrupamento da despesa de acordo com a sua natureza classificatoria - que no caso
objeto deste estudo recebeu a denominagdo de “entidade privada sem fins lucrativos -
modalidade 50 - tornando possivel a apuragdo das informacdes financeiras referentes a
execucdo orcamentaria necessarias a realizacdo deste trabalho, conforme tratado a

seguir.

4 O FOMENTO DIRETO AO TERCEIRO SETOR NAS LEIS
ORCAMENTARIAS DE 2003 A 2014

Concluida a anélise das LDO’s, passa-se ao exame das Leis dos Orgamentos
Anuais (LOAS) editadas entre os anos de 2003 e 2014 por serem elas 0s instrumentos
legais disciplinadores dos montantes de recursos financeiros disponiveis e destinados

anualmente pela Unido, por meio do fomento direto, as entidades do terceiro setor.

Como discutido anteriormente, cabe as leis orgamentérias anuais a
mensuracéo e definicdo dos montantes das receitas e despesas a realizadas pelo Estado

durante o exercicio financeiro em que se der a execugao orcamentaria.



Relevante esclarecer que a anélise e levantamento dos dados financeiros
relativos as transferéncias realizadas pela Unido em favor das entidades sem fins
lucrativos, foi realizada através do estudo detalhado das informagdes financeiras
previstas nas leis dos orcamentos anuais relativas aos exercicios financeiros de 2003 a
2014, das dotacdes iniciais e autorizadas, e através da comparacgdo entre as dotacdes e 0s
montantes gastos pelo Governo Federal com o fomento direito as entidades do terceiro
setor.

O contraponto utilizado para verificar se os recursos autorizados nas LOAS
e estabelecidas anualmente foram os montantes efetivamente gastos com as entidades
do terceiro setor, foram consultados os dados da modalidade 50 disponibilizados pelo
website do Senado Federal ap6s a edigdo da Portaria Interministerial STN/SOF n° 163,
de 4 de maio de 2001.

Para melhor compreensdo do objeto de analise foi elaborado Quadro 2,
contendo informagBes sobre o ano do exercicio financeiro da LOA e a legislacdo

consultada.

Quadro 2
Leis Orcamentérias da Unido (2003 a 2014)

2003 Lei n° 10.640/2003
2004 Lei n® 10.837/2004
2005 Lei n° 11.100/2005
2006 Lei n° 11.306/2006
2007 Lei n® 11.451/2007
2008 Lei n® 11.647/2008
2009 Lei n® 11.897/2008
2010 Lei n® 12.214/2010
2011 Lei n° 12.381/2011
2012 Lei n® 12.595/2012
2013 Lei n® 12.798/2013
2014 Lei n® 12.952/2014

Fonte: Portal da Legislacdo — Governo Federal

(<www. http://www4.planalto.gov.br/legislacao>)




Dos dados apurados, a primeira constatacdo feita, a partir dos valores
nominais do or¢amento, foi de que a receita total orcada pela Unido no periodo
examinado saltou de R$1.036.056.083.262,00 - referente ao exercicio financeiro de
2003 -, para 0 montante de R$2.276.516.541.532,00 previsto para o exercicio financeiro
de 2013. Estes nimeros representam aumento do valor nominal do Orgamento Global
de mais de 112% (cento e doze pontos percentuais) no periodo de 11 (onze) anos
analisados, o que se traduz em um aumento médio anual de 10% (dez pontos

percentuais).

A Tabela 1 discrimina os valores das receitas totais orcadas ano ap6s ano,
todos obtidos do exame das leis orcamentarias anuais, com a respectiva a indicagdo
percentual da variacdo da receita total anual, considerando como paradigma o periodo

imediatamente anterior.
Tabela 1

Receitas da Unido oriunda do Orgamento Global (2003 a 2014)

Ano Receita Unido em R$ Variacdo % em relacéo ao ano anterior
2003 1.036.056.083.262,00 0,00%
2004 1.502.129.012.295,00 44,99%
2005 1.642.362.320.073,00 9,34%
2006 1.702.917.694.437,00 3,69%
2007 1.575.880.625.693,00 -7,46%
2008 1.424.390.706.030,00 -9,61%
2009 1.660.729.655.083,00 16,59%
2010 1.860.428.516.577,00 12,02%
2011 2.073.390.152.400,00 11,45%
2012 2.257.289.322.537,00 8,87%
2013 2.276.516.541.532,00 0,85%
2014 2.488.853.320.708,00 9,32%

Fonte: Portal da Legislacdo — Governo Federal (<www.
http://www4.planalto.gov.br/legislacao>)

Somente nos anos de 2007 e 2008 o total estimado para as receitas
orcamentarias foi inferior aos anos antecedentes, fato que aparentemente se justifica em
razdo da crise mundial ocorrida entre tais anos, que afetou a economia global como um
todo. Passada a crise mundial, no ano seguinte (2009) o or¢camento das receitas totais

retoma o seu curso regular de evolugéo e crescimento.

Por sua vez, ap6s serem analisadas as informac@es relativas as dotacOes

inicialmente previstas, os valores autorizados, e os valores gastos pela Unido com 0s



repasses efetivados com as entidades privadas sem fins lucrativos, percebe-se que ha

uma completa oscilagdo das grandezas examinadas, conforme dados consolidados na
Tabela 2.

Tabela 2

Despesas da Unido - Orcamento Fiscal com entidades privadas sem fins lucrativos
(2003 a 2014) - modalidade 50

Variagédo %
Dotacio inicial | V2riasao % Valores Variagéo % Despesa em relacdo
Ano _ gm R$ em relacdo ao autorizados em relagdoao| executada ao ano
ano anterior -emR$ ano anterior -emR$ anterior
1.866.836.952,00
0,
2003 2.032.990.254,00 0,00% 2.212.963.687,00 0,00% 0.00%
0,
2004 1.579.761.937,00 -22,29% 2.278.305.571,00 2,95% 2.008.313.724,00 7.58%
0,
2005 1.974.592.694,00 24,99% 3.224.508.437,00 41,53% 3.095.299.237,00 54.12%
- 0,
2006 2.356.973.264,00 19,37% 2.837.711.279,00 -12,00% 1.312.708.102,00 57:59%
0,
2007 2.139.516.234,00 -9,23% 3.861.015.934,00 36,06% 8.370.221.426,00 156, 74%
- 0,
2008 2.722.458.831,00 27,25% 3.787.262.388,00 -1,91% 8.246.609.791,00 3,67%
0,
2009 3.460.789.002,00 27,12% 4.040.688.262,00 6,69% 8.248.523.713,00 0.06%
0,
2010 2.599.382.766,00 -24,89% 4.917.691.933,00 21,70% 4.024.014.032,00 23.87%
- 0,
2011 2.695.687.731,00 3,70% 4.391.878.535,00 -10,69% 8.354.225.025,00 16,64%
4.818.246.402,00 43,65%
2012 3.417.339.445,00 26,77% 5.934.978.358,00 35,14% 0
6.274.678.390,00 30,23%
2013 4.552.692.615,00 33,22% 7.301.750.395,00 23,03% ’ i
2014 | 6.559.529.829,00 44,08% 7.824.187.211,00 7,15% 3.329.337.984,00 | -53,06%

Fonte: Execugdo orcamentaria - Senado Federal (<www.senado.gov.br>)
*para o exercicio de 2014 foram considerados os dados disponibilizados em

31/07/2014.

A analise dos dados absolutos (valores nominais) levantados na Tabela 2

permite apresentar as seguintes constatacoes:

e nos anos de 2004, 2007 e 2012 houve decréscimo no montante
estipulado para a dotacdo inicial destinada ao fomento direto das
entidades sem fins lucrativos. Todavia, nestes mesmos anos 0S
montantes autorizados foram sempre superiores aos valores das
dotacdes iniciais dos respectivos anos, e também das dotacdes iniciais

dos anos imediatamente anteriores;



* em todos o0s anos, os valores autorizados foram sempre maiores que 0S
valores das dotacOes iniciais, 0 que demonstra auséncia de
planejamento envolvendo os repasses para as entidades sem fins

lucrativos;

» houve significativa reducéo dos valores gastos nos anos de 2006, 2008
e 2011, quando comparados aos valores gastos nos anos

imediatamente anteriores;

* a dotacdo inicial prevista no orcamento para o ano de 2013
(R$4.552.692.615,00) foi 124% maior que a dotacdo prevista para o
ano de 2003 (R$2.032.990.254,00);

» 0 valor autorizado no ano de 2013 (R$7.301.750.395,00) foi 229%
maior que o valor autorizado no ano de 2003 (R$2.212.963.687,00);

* ja o valor repassado (gasto) pelo Governo Federal com as entidades
sem fins lucrativos em 2013 (R$6.274.678.390,00) foi 236% maior
que o valor repassado em 2003 (R$1.866.836.952,00).

Oportuno registrar que este trabalho ja foi objeto de estudo anterior realizado em
relacdo aos exercicios financeiros compreendidos entre os anos de 2003 a 2006,
oportunidade em que se constatou e apontou o aumento significativo do fomento direto
da Unido as entidades do terceiro setor nos anos de 2003-2005, mas com significativa
reducdo em 2006 (DIAS, 2008, p. 304).

Da mesma forma como pode ser visto na coluna das despesas executadas
(Tabela 2) - que demonstrou grande variacdo anual do volume das despesas executadas
- recente estudo realizado pelo Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas (IPEA)
sobre o tema, também constatou uma forte variagdo anual nos montantes repassados
pela Unido, ao consignar que “[...] a primeira constatagdo importante sobre alocacéo de
recursos publicos federais para entidades sem fins lucrativos é a forte variacdo anual,
com alguma tendéncia de crescimento nos 12 anos analisados”. (BRASIL, 2011, p. 3)

Assim, ao se ampliar base de dados coletados foi possivel constatar que as
dotacdes financeiras iniciais na maioria dos anos sempre foram aquém dos valores
efetivamente gastos pela Unido com as entidades do terceiro setor, bem como que as
dotagOes autorizadas sempre ocorreram em patamares superiores aos das dotacdes

iniciais e das despesas realizadas. Tal comportamento das despesas publicas



compromete o comando do art. 1° da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n° 101/2000) que orienta para o equilibrio das contas publicas.

A Tabela 3 abaixo informa a participacdo anual dos montantes das despesas
executadas em relacdo aos totais globais das receitas orcadas, e também em relagéo aos
montantes das receitas fiscais previstas em cada exercicio financeiro.

Tabela 3
Percentual das despesas com entidades privadas sem fins lucrativos em

relagéo a receita global e despesas do orgamento fiscal

S Participacio % da despesa
. Orgamento Participacdo % da despesa x

Ano Receita Global Fiscal em relacao a receita global em relac;acf)i ;ié)acl)rgamento
2003 1.036.056.083.262 334.090.445.553 0,18% 0,56%
2004

1.502.129.012.295 396.724.445.938 0,13% 0,51%
2005

1.642.362.320.073 421.081.521.578 0,19% 0,74%
2006

1.702.917.694.437 542.006.440.948 0,08% 0,24%
2007

1.575.880.625.693 558.325.791.220 0,21% 0,60%
2008

1.424.390.706.030 615.427.751.756 0,23% 0,53%
2009

1.660.729.655.083 669.734.231.960 0,20% 0,49%
2010

1.860.428.516.577 744.266.250.172 0,22% 0,54%
2011

2.073.390.152.400 811.533.502.347 0,16% 0,41%
2012

2.257.289.322.537 959.179.909.733 0,21% 0,50%
2013 0,66%

2.276.516.541.532 956.551.800.557 0,28%
2014* 2.488.853.320.708 1.084.451.246.999 0,13% 0,31%

Fonte: Execugdo orcamentaria - Senado Federal (<www.senado.gov.br>)

*InformacgOes apuradas até 31/07/2014.

A leitura da Tabela 3 permite constatar que, ap6s o ano de 2007, a participacéo
das despesas nos montantes da receita global se manteve estavel, com pequena variagao
de crescimento em 2010, 2012 e 2013, quando comparados aos anos de 2003 a 2006. A
mesma constatacdo foi apresentada pelo IPEA em 2011 (BRASIL, 2011, p. 6)

Como visto no tépico anterior, além das entidades sem fins lucrativos ndo
receberem o tratamento juridico/legislativo adequado a sua realidade/necessidade,

também foi possivel constatar, por meio da analise dos montantes a elas destinados, que



ndo h& qualquer planejamento que tenha por objetivo aferir e identificar as reais
necessidades do setor sem fins lucrativos, tampouco de politicas especificas

direcionadas para as entidades do terceiro setor.

5 CONCLUSAO

O exame das questdes objeto de estudo deste trabalho indicam que ano apds
ano as entidades sem fins lucrativos passaram a exercer importante papel social como
aliada do poder publico no enfrentamento de diversas questdes de relevante interesse
publico.

No entanto, essa importéncia ndo tem se refletido como esperado no campo das
normas juridicas de financas publicas regulamentadoras da atividade e, principalmente,
das regras de fomento direto realizadas atraves de repasses de recursos publicos para as
entidades integrantes do terceiro setor.

O que se percebeu, até a edicdo da Lei n° 13.019/2014, foi a mais completa
inércia legislativa em relacdo & indispensavel regulagdo especifica da atividade de
fomento direto desempenhada pelo poder publico, tendo o legislador se valido
inapropriada e inadvertidamente das LDOs para disciplinar de forma precéria as regras
de transferéncia de recursos na Ultima década.

Por sua vez, os dados coletados da execugdo orgamentéria revelaram forte
oscilacéo entre a dotacdo orgamentéria prevista, os valores autorizados e 0s montantes
das despesas efetivamente realizadas anualmente, ou seja, 0s repasses séo realizados de
maneira completamente aleatéria e sem qualquer planejamento ou estudo prévio acerca
das reais necessidades das entidades beneficiadas.

Desta forma, pode-se concluir que a LDO além de ndo ser o instrumento
apropriado para disciplinar (ainda que precariamente) as parcerias entre a administragéo
publica e as organizacfes da sociedade civil, revelou-se indispensavel a necessidade de
serem editadas normas especificas, o que se deu com o advento da Lei Federal n°
13.019/2014, que regulamentou ndo sO os repasses de recursos financeiros para
instituicBes sem fins lucrativos, mas também os critérios a serem observados para
identificacdo das necessidades e diversas outras especificidades das citadas parcerias.

Diversos outros pontos que merecem atencdo especial da literatura sobre o
tema referiam-se & necessidade de regulagdo especifica, quanto aos critérios a serem

observados para a sele¢éo das entidades — o que ficou consignado nos artigos. 22 a 24



da Lei n® 13.019/2014 - e os métodos para afericdo da eficiéncia e efetividade dos
servicos prestados - consignado nos artigos. 58 a 60 da Lei n° 13.019/2014 -, além de
inimeros outros.

Apos a edicdo da Lei n° 13.019/2014 espera-se que se torne possivel planejar a
melhor distribuicdo dos recursos ao setor sem fins lucrativos, e assim evitar a sua
concentracdo em determinada regido ou grupo de entidades.

Considerando a recente edicdo da lei que estabeleceu o marco regulatdrio das
relacbes havidas entre a administracdo publica e as organizagBes da sociedade civil
(terceiro setor), os proximos passos do estudo do tema deverdo considerar a efetividade

de sua aplicag&o e os seus efeitos na execucdo orcamentaria.
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