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RESUMO

Nos ultimos anos, a populacéo brasileira tem verificado, através da midia local e nacional,
constantes atos de agentes publicos eivados de desvios de finalidade. O fim a que se propde o
Estado esta sempre previsto em lei. Em tese, seria facil perceber a finalidade. Ocorre que, na
maioria das vezes, 0s agentes possuidores do minus publico visam a finalidades diversas das
previstas em lei, para alcancar beneficio proprio, lesionando, de forma reflexa, a populacdo. Na
década de 90, o aparelho estatal sofreu importantes mudancas, materializadas atraves da edicdo
do Plano de Reforma do Aparelho de Estado e da Emenda Constitucional 19/998, que
acrescentou no nucleo essencial dos principios da Administracdo Publica, preconizado no artigo
37, caput, da CF/88, o principio da eficiéncia, base do novo modelo de Administracdo Publica,
denominada Administracdo Gerencial. Surgem as parcerias entre o Poder Publico e as entidades
paraestatais, integrantes do chamado Terceiro Setor. Estas podem ser definidas como entidades
privadas da sociedade civil, sem fins lucrativos, que exercem atividades de interesse publico,
recebendo, em contrapartida, incentivos do Estado, consubstanciados na atividade de fomento,
exercida pelo Poder Executivo. As subvengdes sociais constituem suplementacfes de recursos
da Unido, dos Estados, Municipios ou Distrito Federal a empresas, a sociedades de economia
mista e a entidades privadas sem fins lucrativos que tenham por objetivo a prestacao de servicos
na area da assisténcia social, médica e educacional. O presente artigo tem como objetivo
questionar o repasse de recursos publicos, sob a roupagem de Subvenc¢do Social Parlamentar,
diretamente pelo Poder Legislativo a entidades privadas, sem fins lucrativos, por possivel
ofensa ao Principio da Separacdo de Poderes.

Palavras-chave: Subvencdo Social Parlamentar. Poder Legislativo. Afronta ao Principio da

Separacgéo de Poderes.
1 INTRODUCAO

Nos dltimos anos, a populacdo brasileira tem verificado, através da midia local e

nacional, constantes atos de agentes publicos eivados de desvios de finalidade. O fim a que se
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propde o Estado esta sempre previsto em lei. Em tese, seria facil perceber a finalidade. Ocorre
que, na maioria das vezes, os agentes possuidores do mdnus publico visam a finalidades
diversas das previstas em lei, para alcancar beneficio proprio, lesionando, de forma reflexa, a
populacgdo. Tais agentes utilizam-se de mecanismos escusos, ralos por onde escoa a maior parte
dos recursos financeiros publicos.

Em Sergipe, por exemplo, foram noticiados, no final do ano de 2014, repasses, inclusive
em ano eleitoral (consequéncias na seara eleitoral, o que renderia outra pesquisa), de verbas
publicas realizados diretamente por parlamentares da Assembleia Legislativa do estado de
Sergipe a entidades beneficentes escolhidas por eles mesmos, sendo algumas delas, destaque-
se, entidades fantasmas, ou, quando existentes, administradas por parentes dos proprios
parlamentares.

Em virtude dos reiterados repasses de subvencdes sociais pelos parlamentares da
Assembleia Legislativa do Estado de Sergipe a entidades privadas sem fins lucrativos, cujos
atos eram (in) constitucionalmente legitimados pela Lei n° 5.210/03 do Estado de Sergipe, 0
Ministério Pablico de Sergipe, érgdo curador do patriménio publico, ajuizou uma Acéo Direta
de Inconstitucionalidade — ADI por ofensa, no caso, a Constituicdo do Estado de Sergipe.

Tratando-se de tema bastante envolvente, de interesse de toda sociedade, por afetar
recursos de origem publica, que motivou diversas pesquisas sobre referida tematica,
culminando-se, ap0s intenso estudo, na elaboracdo deste artigo cientifico.

As subvencgbes sociais parlamentares possuem inumeros contornos, pois, tem-se
verificado, na pratica, questdes que transcendem a mera andlise técnica da constitucionalidade
de determinadas normas que as autorizam. Sdo questfes que circundam o campo da
moralidade, da ética e da probidade.

N&o obstante, o presente artigo tem como objetivo questionar o repasse de recursos
publicos diretamente pelos membros do Poder Legislativo, sob a roupagem de Subvencao
Social Parlamentar, a entidades privadas, sem fins lucrativos, por suposta afronta ao Principio
da Separacdo de Poderes.

Traz a lume indagacdo atinente a ingeréncia do Poder Legislativo em atividade
tipicamente administrativa, o que violaria & Constituicdo Federal.

A metodologia utilizada no presente trabalho consistiu ndo s6 em pesquisas

bibliograficas, mas também consultas em artigos cientificos e revistas cientificas.



2 TEORIA DA SEPARACAO DE PODERES

A Teoria da separacdo dos poderes constitui principio reitor do Direito Constitucional.
E elementar para efetiva protecdo dos direitos fundamentais, vez que evita arbitrios e
desmandos do Estado. O principio em tela é consagrado ndo sé dogma constitucional pelo artigo
16 da Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789, mas também previsto

expressamente no art. 2° da Constituicdo Federal de 1988, a saber:

Art. 2° S3o0 Poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, 0
Legislativo, o Executivo e o Judiciario.

Como se sabe, 0 Poder é imprescindivel para regular a conduta dos individuos nas suas
relacBes entre si ou com a coletividade. Na sociedade civil, tem-se o Poder social. No conjunto
politico, particularmente no Estado, fala-se em Poder Politico. Nessa oportunidade, o estudo
recaird, por 6bvio, sobre o Poder Politico.

Nesse sentido, consta da doutrina de Dirley da Cunha Jr. a seguinte lig&o:

O Poder politico, como fenémeno sociocultural, é uno e indivisivel, uma vez
gue aquela ‘capacidade de impor’, decorrente de seu conceito, ndo pode ser
fracionada. Embora realidade Unica, ele manifesta-se por meio de fungdes, que
sdo, fundamentalmente, de trés ordens, a saber: a executiva, a legislativa e a
judiciaria. Essas fungdes, por muito tempo, houveram-se concentradas junto a
determinado organismo estatal. O fendbmeno da separacdo de Poderes nao é
sendo o fendmeno da separacdo das funcOes estatais, que consiste na forma
classica de expressar a necessidade de distribuir e controlar o exercicio do
Poder politico entre distintos 6rgdos do Estado. (2013, p. 522)

Conforme bem esclarecido no excerto acima, h4 uma incorrecdo ao se denominar
Separacao de Poderes. Na verdade, ndo é o Poder que é divisivel, pois, como visto, ele é uno e
incindivel, mas sim, as funcbes que o compdem e se manifestam por diferentes 6rgdos do
Estado. Embora a terminologia mais adequada seja separacdo de func6es do Poder Politico ou,
simplesmente, separacao de funcdes estatais, utilizar-se-a, no presente item, a fim de se evitar
maiores discussdes, ora separacao de poderes, ora separacdo de funcdes estatais.

Cabe, aqui, fazer uma digressao aos precursores da Teoria da Separagdo dos Poderes.

Desde a Antiguidade, Aristoteles, na sua classica obra A Politica, j& sugeria a separacao
das fung¢des do Poder, defendendo a forma “mista de governo”, baseada na classe média, pois,
segundo ele, s6 assim era possivel estabelecer um equilibrio no Poder politico.
(ARISTOTELES, apud CUNHA JUNIOR, 2013, p. 523)



O embrido da teoria separacionista, porém, surgiu com John Locke que trilhou os
primeiros passos a serem, posteriormente, sistematizados e aperfeicoados pelo filésofo francés
Montesquieu.

O traco marcante e pioneiro no pensamento de Montesquieu, ndo considerado na
doutrina de John Locke, consistiu ndo s6 na instituicdo de um Poder Judiciario autbnomo, mas
também na ideia de um poder limitado, consubstanciado num sistema de freios e contrapesos.
E esta ideia de limitacio de poder que se vera nas linhas seguintes.

Na sua famigerada obra O Espirito das Leis, elaborada em 1747, Montesquieu, tomado
pelo pessimismo antropoldgico que reinava na Inglaterra, admitiu que o homem investido no
poder tende a dele abusar, até que encontre limites; e que o poder sé pode ser limitado por outro
poder. (MONTESQUIEU apud CUNHA JUNIOR, 2013, p. 525). Assim, sustenta a necessidade
de um outro poder capaz de limitar o préprio poder.

Diferentemente de Locke, que sugere uma separacdo dual, Montesquieu propde uma
separacdo triplice consistente no Poder Legislativo, Executivo e Judiciario cujas funcBes se
resumem em legislar, administrar e julgar, respectivamente. Chama atencdo o filosofo
iluminista, Montesquieu, para a necessidade de que essas distintas funcdes sejam exercidas por
6rgdos igualmente distintos, pois, segundo ele, quando na mesma pessoa retinem-se os Poderes
Legislativo e Executivo, por exemplo, ndo existe liberdade. Para ele, “se pode temer que o
mesmo monarca ou mesmo senado crie leis tirdnicas para executd-las tiranicamente”.
(MONTESQUIEU apud CUNHA JUNIOR, 2013, p. 526)

Nesse ponto, Dirley da Cunha Junior exprimiu de forma objetiva o seguinte:

Os Poderes Legislativo e Executivo devem ser confiados a érgdos distintos,
pois poderia ser tentagcdo excessiva para a fraqueza humana, tdo sujeita a
ambicdo, atribuir aos mesmos que tém a misséo de elaborar as leis, também o
poder de executa-las. (2013, p. 525)

Ainda, segundo o0 mencionado autor:

Devemos, entretanto, enfatizar que néo basta a separacao de fungdes do Poder
politico, pois essas diferentes funcdes podem ser exercidas, de forma
concentrada, por um Unico 6rgdo. E necessério algo mais: que essas distintas
fungdes sejam exercidas por 6rgaos também distintos, sem haver qualquer
relacdo de subordinacdo entre eles. Ou seja, que os Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario sejam desempenhados por érgdos diferentes, de
maneira que, sem nenhum usurpar as funcdes dos outros, possa cada qual
impedir que 0s restantes exorbitem da sua esfera propria de acdo. S6 assim é
possivel um controle do poder pelo poder, s assim é possivel a plena
realizacdo da separacdo de Poderes, que se traduz, sintetizamos, na separagéo
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funcional (cada funcdo deve ser confiada a cada 6rgdo de maneira mais
especializada possivel) e na separacdo organica (os 6rgaos da soberania devem
ter independéncia mutua e devem estar, em tudo, em idéntico pé de igualdade).
E essa a esséncia da doutrina da Separacio de Poderes. A ideia fundamental
da doutrina da separacdo de poderes, portanto, é evitar a concentracdo e 0
exercicio despético do poder, isto porque as consequéncias da concentracdo
do poder séo desastrosas. Dai, facil percebermos gue o Principio da separacdo
de poderes €, sendo de todas, uma das principais garantias das liberdades
publicas. Sem a contencdo do poder, 0 seu exercicio ilimitado desborda para
praticas iniguas e arbitrarias, pondo em risco as liberdades. Ao revés, poder
limitado é liberdade garantida. Dai a importancia de um equilibrado sistema
de freios e contrapesos, em virtude do qual o poder possa controlar o poder.
(2013, p. 529). (grifou-se).

O principio em destaque, disposto no artigo 2° da CF/88, traz dois vocabulos, quais
sejam, independéncia e harmonia. Este, como visto, se expressa no respeito as prerrogativas e
faculdades atribuidas a cada um deles, ao passo que aquele (independéncia) tem por finalidade
estabelecer um sistema de “freios e contrapesos”, ja exaustivamente abordado, a fim de coibir
0 abuso por qualquer dos Poderes, considerando a propensdo, lamentavel, do homem a
corromper-se quando ndo encontra limites.

O exercicio do Poder, como dito acima, operacionaliza-se por meio de suas funcdes
estatais que se subdividem em legislativa, executiva e judiciaria.

Nesse andar, José Afonso da Silva expde:

A funcdo legislativa consiste na edicdo de regras gerais, abstratas, impessoais
e inovadoras da ordem juridica, denominadas leis. A funcéo executiva resolve
os problemas concretos e individualizados, de acordo com as leis; ndo se
limita a simples execucdo das leis, como as vezes se diz; comporta
prerrogativas, e nela entram todos os atos e fatos juridicos que ndo tenham
carater geral e impessoal; por isso, é cabivel dizer que a funcéo executiva se
distingue em funcdo de governo, com atribui¢Ges politicas, co-legislativas e
de decisdo, e funcdo administrativa, com suas trés missdes
béasicas: intervencdo, fomento e servigo publico. A funcdo jurisdicional tem
por objeto aplicar o direito aos casos concretos a fim de dirimir conflitos de
interesse. (2014, p. 110). (grifou-se)

Merecem destaque, no presente trabalho, as fun¢des legislativas e executivas.
O poder legislativo tem como atribuicdo precipua ndo apenas legislar, como o proprio
nome sugere, mas também fiscalizar. Cabe a ele, conforme preconiza a Carta Magna, no seu

artigo 70, o seguinte:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracéo direta e indireta, quanto
a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e
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renlncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder. (grifou-se)

Nesse diapasdo, aduzem Sylvio Motta e Gustavo Barchet:

E oportuno destacar-se as duas modalidades de controle realizadas pelo Poder
Legislativo: o controle politico e o controle financeiro. O controle politico
exercido pelo poder legislativo tem sua previsdo mais genérica, basicamente,
no artigo 49, inciso X, da CF/88. J& o controle externo financeiro vem
previsto no artigo 70 da Constituicdo Federal de 1988. Sua competéncia é
atribuida com exclusividade, na esfera federal, ao Congresso Nacional, que
contara com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido no exercicio desta
tarefa. Nos termos do dispositivo, mediante este controle se objetiva “ a
fiscalizacdo contabil, financeira, orgamentéria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvences e rentincia de receitas.
” Por meio dele objetiva-se, essencialmente, assegurar a probidade
administrativa e a regularidade da aplicacéo e utilizagéo dos recursos publicos.
(20009, p. 87).

E oportuno conferir também o que pontificam Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo:

Esse controle externo financeiro, conforme previséo do supratranscrito art. 70
da Constitui¢do, concerne a receita, a despesa e a gestéo dos recursos publicos,
com o escopo de preservar o erario de toda sorte de malversacao. [...] Impende,
por fim, lembrar que, embora o art. 70 da Constituicdo da Republica seja
enderecado especificamente a Unido, as regras nela contidas sdo aplicaveis,
em observancia ao principio da simetria, aos demais entes federados, feitas as
adaptacOes pertinentes, quando necessarias. (2015, p. 344). (grifou-se).

No que concerne a funcdo executiva, esta alberga a funcdo de governo e a funcéo
administrativa que se manifesta através das atividades de intervencdo, fomento e servico
publico.

Celso Antonio Bandeira de Mello leciona o seguinte:

Funcdo administrativa é a funcdo que o Estado, ou quem lhe faca as vezes,
exerce na intimidade de uma estrutura e regime hierarquicos e que no sistema
constitucional brasileiro se caracteriza pelo fato de ser desempenhada
mediante comportamentos infralegais ou, excepcionalmente,
infraconstitucionais, submissos todos a controle de legalidade pelo Poder
Judiciario. [...] A funcdo administrativa volta-se para a gestdo concreta,
prética, direta, imediata e, portanto, de certo modo, rotineira dos assuntos da
Sociedade, 0s quais, bem por isto, se acomodam muito confortavelmente
dentro de um quadro legal preexistente. In casu [funcdo politica],
diversamente, estdo em pauta atos de superior gestdo da vida estatal ou de
enfrentamento de contingéncias extremas que pressupdem, acima de tudo,
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decisBes eminentemente politicas. Diferem igualmente [a fungdo politica ou
de governo] da funcdo administrativa do ponto de vista formal, que é o que
interessa, por ndo estarem em pauta comportamentos infralegais ou
infraconstitucionais expedidos na intimidade de uma relacdo hierarquica,
suscetiveis de revisdo quanto a legitimidade. (2015, p. 36). (grifou-se).

No proximo item, serd apresentada, com mais detalhes, a fungdo administrativa
consistente na atividade de fomento exercida, tipicamente, pelo Poder Executivo.

Por outro lado, ndo ha falar em separacdo rigida e absoluta de funcdes, até porque a
prépria Carta Magna ndo atribuiu exclusividade de funcbes. Sabe-se que a tendéncia
contemporanea caminha em direcdo a uma verdadeira colaboragédo entre os Poderes em certas
tarefas, onde um poder participa, de forma limitada e secundaria, da fungdo do outro, que a
conserva sua, ensejando um funcionamento harmonico ou uma colaboragéo reciproca. 1sso, no
entanto, ndo pode inviabilizar o controle de um poder sobre o outro, evitando-se, assim, o
arbitrio de um em detrimento do outro e, em especial, dos governados.

N&o obstante, Resende (2013) afirma que principio da separacdo dos Poderes ndo
permite o exercicio de fungdes improprias/atipicas ou a delegacdo das fungdes proprias/tipicas,
sem beneplacito constitucional, posto que ‘0s limites e exce¢des ao principio decorrem de
normas que comportam pesquisar no texto constitucional, sob pena de violacdo ao art. 2° da
Constituicdo da Republica’. (SILVA apud RESENDE, 2013). Vale dizer, sé é admitido o
exercicio atipico/improprio das fun¢bes administrativa, legislativa e jurisdicional do Estado nos
casos expressamente previstos no bojo da Constituicdo Federal.

Por exemplo, quando o Presidente da RepuUblica, autorizado pelos artigos 62 e 84, inciso
IV, da Constituicdo Federal, edita medidas provisérias com forca de lei ou expede decretos
autdbnomos com o objetivo de extinguir cargos publicos vagos, estd exercendo atividade
legislativa, porém, autorizada pela propria Constituicdo da Republica, sendo, portanto, funcédo
atipica do Poder Executivo. (RESENDE, 2013)

Depreende-se, portanto, que a esséncia do principio da separacdo dos poderes ndo esta
na separacao rigida e absoluta das funcGes, vez que a propria CF/88 confere funcdes atipicas
(propria do outro Poder), mas sim, no sistema de freios e contrapesos. Deflui dai toda a ratio
essendi deste principio, cujo objetivo é limitar um poder em detrimento de outro, a fim de

afastar o despotismo e a arbitrariedade.

3 FUNCAO ADMINISTRATIVA E TERCEIRO SETOR



E cedico que, na década de 90, o aparelho estatal sofreu importantes mudancas,
materializadas através da edicdo do Plano de Reforma do Aparelho de Estado e da Emenda
Constitucional 19/998, que acrescentou no nucleo essencial dos principios da Administracao
Publica, preconizado no artigo 37, caput, da CF/88, o principio da eficiéncia, base do novo
modelo de Administracdo Pablica, denominada Administracdo Gerencial.

Nesse contexto, surgem as parcerias entre o Poder Publico e as entidades paraestatais,
integrantes do chamado Terceiro Setor. Estas podem ser definidas como entidades privadas da
sociedade civil, sem fins lucrativos, que exercem atividades de interesse publico, recebendo,
em contrapartida, incentivos do Estado, consubstanciados na atividade de fomento, exercida
pelo Poder Executivo.

Frise-se que as entidades paraestatais, como se denota da propria terminologia, atuam
paralelamente ao Estado, executando atividades de interesse social, sem, no entanto, integrar a
administragdo pablica no sentido formal. O terceiro setor coexiste com o primeiro setor, que é
0 préprio Estado, e com o segundo setor, que é o mercado (iniciativa privada). As chamadas
OrganizacGes Nao Governamentais (ONGs) sdo exemplos comuns de entidades integrantes do
Terceiro Setor.

Considerando ser, em tese, vantajoso tanto para a coletividade, que contara com servicos
mais eficientes, quanto para o Estado, que se desincumbira de atribui¢cdes, ndo exclusivas,
dentre inimeras que a ele pertencem, é que a Administracdo PUblica fomenta a atuacdo de
referidas entidades da sociedade civil, a fim de que colaborem com acdes nas areas da salde,
assisténcia social, educacao etc.

Eduardo Sabo Paes (2010) assevera que as atividades de fomento ao terceiro setor devem
ser entendidas como politicas publicas, eis que, este setor € o responsavel pela execucao, a titulo
complementar e suplementar, de a¢des publicas e sociais.

De acordo com o autor acima mencionado, tem-se 0 seguinte:

E importante, além de conhecermos as formas de financiamento publico do
terceiro setor para fomento de suas atividades, saber que tal tema — de
fomento- deve ser tratado no campo das politicas pablicas. (2010, p. 728)

Com o objetivo de compreender as nuances da atividade de fomento, cumpre reproduzir

0 seguinte ensinamento de Augusto Cesar L. Resende:



O fomento realizado pelo Estado em favor das entidades privadas sem fins
lucrativos pode ser direto ou indireto. O fomento econémico direto as
entidades do terceiro setor ocorre por meio de transferéncias de recursos
publicos, isto &, da concessdo de subvencdes, contribuicdes, auxilios e através
da celebracdo de convénios, termos de parceria, contratos de gestao, contratos
de repasse ou ainda através da cessao de servidores para as referidas entidades.

[...] O fomento serd, por sua vez, indireto quando as entidades privadas sem
fins lucrativos receberem incentivos fiscais que desonerem seus patrimonios,
renda e servigos ou favorecer eventual doador de recursos financeiros a
entidades do terceiro setor” (2013, p. 13)

No tocante aos instrumentos que efetivam o repasse de recursos publicos a entidades
privadas, sem fins lucrativos, tem-se aqueles que necessitam de ajuste/formalizacdo prévia,
como, por exemplo, contrato de gestdo, convénio ou termo de parceria; mas, ha, também, outros
tipos de repasses que ocorrem sem imposicdo de acordo, como é o caso dos auxilios, das
contribuicdes e das subvencdes sociais. (ORIENTACOES DO TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DE SAO PAULO, 2015)

O presente trabalho, como acima narrado, cingir-se-a a analisar a atividade de fomento
consistente na concessdo de subvencbes sociais parlamentares, demonstrando que a
transferéncia direta de recursos publicos a entidades do Terceiro Setor € pratica tipica da funcédo

administrativa, devendo ser exercida propriamente pelo Poder Executivo.

4 SUBVENCOES SOCIAIS PARLAMENTARES

A titulo de esclarecimento, o termo “subvengdes sociais parlamentes” se justifica pelo
fato das subvencdes sociais serem consignadas na proposta orcamentaria do Poder Legislativo,
sendo os recursos repassados, diretamente, pelos parlamentares as entidades beneficentes
escolhidas por eles proprios, dai denominar-se subvencgdes sociais parlamentares (ndo ha tal
nomenclatura em texto de lei).

Faz-se oportuno diferenciar as duas espécies de subvencdes previstas na Lei n°® 4.320/64
que “Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboracéo e controle dos orgamentos

e balancgos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal”, a saber:

Art. 12. A despesa sera classificada nas seguintes categorias econdmicas

8 3° Consideram-se subvengdes, para os efeitos desta lei, as transferéncias
destinadas a cobrir despesas de custeio das entidades beneficiadas,
distinguindo-se como:
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I - subvencgdes sociais, as que se destinem a instituicdes publicas ou privadas
de carater assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa;

Il - subvengbes econbmicas, as que se destinem a empresas publicas ou
privadas de caréater industrial, comercial, agricola ou pastoril.

As subvencdes sociais constituem suplementacdes de recursos da Unido, dos Estados,
Municipios ou Distrito Federal a empresas, a sociedades de economia mista e a entidades
privadas sem fins lucrativos que tenham por objetivo a prestacdo de servigos na area da
assisténcia social, médica e educacional. (RESENDE, 2013, p. 14)

Interessa, nesse trabalho, o exame das subvencgfes sociais, sendo a subvencédo social
parlamentar uma modalidade, cujos requisitos para concessao, com base no art. 16 da Lei n°

4.320/64, séo os seguintes:

e Que a entidade politica tenha disponibilidade de recursos
financeiros;

e Que o direcionamento de recursos se dé apenas para 0s Servicos
de assisténcia social, servicos medicos e servigos educacionais,
todos eles contemplados no capitulo I, do Titulo VIII, da
Constituicdo Federal pertinente a ordem social.

e Que a subvencao social seja motivada pela entidade politica, a
fim de limitar o direcionamento de despesa publica as hipéteses
em que tragam efetivas utilidades a entidade contemplada,
representadas, por exemplo, pelo aumento do ndmero de
pessoas necessitadas ou melhoria da qualidade do atendimento.
E o que depreende do paragrafo Unico, do art. 16 que prescreve
o valor das subvencdes calculado com base em unidades de
servigos efetivamente prestados ou postos a disposicdo dos
interessados.

A ponderacdo acerca do preenchimento, ou ndo, dos requisitos acima enumerados,
estabelecidos na Lei n° 4.320/64, ¢ atribuicdo do Poder Executivo, correspondente a atividade
administrativa, ndo sendo cabivel o Poder Legislativo se imiscuir em tal atividade.

José Eduardo Sabo Paes (2010) preleciona que as subvencdes e os auxilios destinados a

entidades privadas sem fins lucrativos devem ser captadas através da alocacdo ao orcamento
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geral da Unido (ou dos Estados, Municipios ou Distrito Federal, conforme o caso) consignando

estes por dotacdo especifica sob as modalidades de transferéncia corrente e transferéncia de

capital(grifou-se).Ou seja, sdo alocadas e consignadas no orgcamento geral do Poder Executivo.

Contrariamente ao que prevé a Constituicdo Federal, hd diversos atos normativos
estaduais, como é o caso do Estado de Sergipe (Lei Estadual n® 5.210/2003), que autorizam o
Poder Legislativo Estadual a conceder subvencéo social, consignada em seu proprio orgamento,
a instituicOes de carater assistencial indicadas por deputados estaduais. Em outras palavras, leis
estaduais autorizam a Assembleia Legislativa dos respectivos Estados a exercer tipica fungéo
administrativa de fomento materializada na concessdo de auxilio financeiro, a titulo de
subvengdo social, a entidades filantropicas reconhecidas de utilidade publica.

A Carta Politica de 1988, no entanto, ndo outorgou ao Poder Legislativo a faculdade de
exercer, ainda que impropria e excepcionalmente, acdo de fomento consistente na concessédo de
transferéncias voluntarias, sob a forma de subvencGes, a entidades beneficentes, mediante
execucdo orcamentéaria propria e decorrente de proposta formulada por parlamentar.
(RESENDE, 2013, p. 15)

Em sintese, ndo existe permissdo constitucional no sentido de que os Poderes
Legislativos, das trés esferas de governo, concedam subvencdes sociais a entidades privadas
(sem finalidade lucrativa), pertencentes ao Terceiro Setor. (RESENDE, 2013, p. 15)

Para elucidar de forma clara e objetiva tal ponto, ndo se pode olvidar interessante trecho

de autoria de Mauricio Gentil Monteiro:

Sé&o inimeras as inconstitucionalidades fruto desses atos normativos editados.
E que, essencialmente, segundo a Constituicdo da Republica: a) o Poder
Legislativo, ainda que atipicamente exerca funcdes administrativas, o faz no
plano interno, ou seja, o Poder Legislativo apenas administra a si proprio, seus
orgdos, sua estrutura, seu pessoal; suas funcbes precipuas sdao legislar e
fiscalizar; b) a execugdo orcamentéaria de verbas destinadas & assisténcia
social, isto é, aplicacdo concreta da lei que autoriza a realizacdo de despesas
com recursos publicos, é atribuicdo precipua do Poder Executivo, que possui
setores organizados da Administracdo Publica voltados para a execugdo de
servicos publicos e politicas publicas assistenciais, incluindo eventuais
subvencdes sociais a instituicdes privadas sem fins lucrativos; ¢) é o Poder
Legislativo, com o auxilio do Tribunal de Contas, que deve efetuar a
fiscalizacdo externa da aplicacdo dos recursos publicos pela Administracdo
Publica; d) é a Administracdo Publica que deve prestar contas da execucdo do
orcamento segundo as regras aprovadas em lei pelo Poder Legislativo; e)
permitir que o mesmo Poder que elabora as regras orgamentarias seja o Poder
a executa-las é afrontar na esséncia as finalidades da separacdo de poderes,
abrindo margem para o seu descumprimento e para a auséncia de mecanismos
independentes de fiscalizacdo e controle. (2015, p. 01).
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Destaque-se, baseando-se na alinea “e” da proficua licdo, acima apontada, a indagacao
a que se pretende responder na conclusdo desta pesquisa: a lei que permite a Assembleia
Legislativa a repassar diretamente dinheiro publico, sob a forma subvencao social, a entidades
filantropicas escolhidas pelos préprios parlamentares, esta eivada de inconstitucionalidade por
ultraje a esséncia do Principio de Separacdo dos Poderes (sistema de freios e contrapesos)?

E mais: sabe-se que ao Legislativo compete ndo sé a funcéo legiferante como também
a funcéo fiscalizatoria, conforme pronuncia a Constituicdo Cidadd. Dessa forma, questiona-se
a incompatibilidade de o mesmo Poder (funcdo) que aprova e define as regras orcamentarias,
também executé-las. Raros sdo aqueles que, sem a contencdo de outro poder, ndo abusam.

E valido realcar decisdes que convergem com o sustentado até entfo. Nesse sentido, é
que o Tribunal de Contas de Santa Catarina manifestou-se sobre o assunto, ao apreciar 0s
Processos n° CON AM 0000397/13 e n° CON 01/02054207, nos seguintes termos:

1) Processo n® CON AM 0000397/13 No desempenho de suas atribuicdes
constitucionais, a Camara Municipal deve restringir suas funcbes as de
normatizacao, fiscalizagdo, controle e assessoramento ao Poder Executivo e &
organizacdo de seus servigos. Consideram-se ingeréncia indevida do
Legislativo, o desempenho de func¢des de competéncia do Executivo, como a
de concessdo de auxilio financeiro a entidade privada.

2) Processo n° CON 01/02054207 No desempenho de suas atribuicdes
constitucionais, a Camara Municipal deve restringir suas funcbes as de
normatizacao, fiscalizagdo, controle e assessoramento ao Poder Executivo e a
organizacdo de seus servicos. O Poder Legislativo ndo deve custear gastos
concernentes a subvengdes sociais por faltar-lhe competéncia para
empreender atos de execuc¢do, de acordo com o principio da triparticdo das
funcGes estatais insculpido no art. 2° da Constituicdo Federal de 1988.

Ha& que se mencionar, ainda, decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal o qual
declarou, conquanto sob a égide da Carta Constitucional de 1967, a inconstitucionalidade
material de Lei Estadual que atribuiu ao Poder Legislativo do Estado a execu¢cdo orgcamentaria,

referente a concessdo de subvencdes a entidades assistenciais, como se infere do julgado abaixo:

Subvencgdo. Orgamento. Sua execugdo cabe, em regra, ao Poder Executivo.
Inconstitucionalidade de lei do Estado de Minas Gerais, segundo a qual o
préprio legislativo mineiro se atribuiu a execugdo or¢amentéria, na parte
relativa as subvencdes resultantes de propostas dos deputados. Recursos
extraordinarios ndo conhecidos. (RE 55939, Relator(a): Min. Luiz Gallotti,
Tribunal Pleno, julgado em 10/11/1966, DJ 08-06-1967 PP-01727 EMENT
VOL-00694-01 PP-00403 RTJ VOL-00042-01 PP-00044).
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Destarte, o arcabouco infraconstitucional que eventualmente autorize ao Poder
Legislativo gerir as subvengdes sociais, efetuando repasses a entidades privadas que executem
servicos publicos de interesse da sociedade configura, por ingeréncia em funcéo tipica do Poder
Executivo, patente violacdo ao Principio da Triparticdo de Funcdes Estatais consagrado no texto

constitucional.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Como se V&, a atividade de fomento esta inserida no rol de atividades administrativas
cuja atribuigédo para execucdo pertence, conforme previsto na Constituicdo Magna, ao Poder
Executivo.

Ao Poder Executivo compete ndo s6 a execucdo da lei orcamentaria, mas também a
gestdo de politicas publicas, podendo exercer servigo publico diretamente, por meio de seus
6rgdos, ou autorizando entidades privadas a fazé-lo, mediante fomento publico.

Ocorre que membros do Poder Legislativo, apoiados em atos normativos estaduais,
eivados de inconstitucionalidade, concedem, numa suposta acdo estimulante, subvencdes
sociais a determinadas entidades privadas.

Entretanto, a Constituicdo Federal ndo outorgou ao Poder Legislativo a faculdade de
exercer, ainda que impropria e excepcionalmente, acdo de fomento consistente na concesséao de
transferéncias voluntérias, sob a forma de subvencGes, a entidades beneficentes, mediante
execucdo orcamentaria propria e decorrente de proposta formulada por parlamentar.

Assim, resta evidenciado o desrespeito aos artigos 2° e 70 da Constituicdo Brasileira,
quando o Poder Legislativo (Federal, Estadual ou Municipal) transfere auxilio, na modalidade
subvencao social, as mencionadas entidades.

Por tais razdes, alinha-se pela pertinéncia da inconstitucionalidade da destinacdo de
subvencdes sociais parlamentares, forma de subvencdes sociais, quando geridas e transferidas
de forma direta por membro do poder Legislativo, porque ndo ha respaldo constitucional que
autorize atividade tipica do Poder Executivo a ser exercida, excepcionalmente, pelo Poder

Legislativo.
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UNCONSTITUTIONALITY OF SOCIAL GRANTS PARLIAMENTARIANS

ABSTRACT

This article aims to question the transfer of public funds, under the guise of Social Parliamentary
grant, directly by the Legislature to private entities, non-profit, for possible offense to the

separation of powers principle.
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