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1. Introducao

O presente estudo comenta julgado do Tribunal Regional Federal
da 1* Regidao, em relagio aos aspectos constitucionais e legais das
doacoes casadas de recursos aos Fundos dos Direitos da Crianca e
do Adolescente.

O Tribunal Federal suspendeu a execucio de sentenca prolatada
pelo Juizo Federal da 212 Vara do Distrito Federal, que tinha declara-
do a nulidade dos arts. 12 e 13 da Resolucio n. 137/10 do Conanda
— Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente — e
determinado a abstencao da realizacio de doagOes casadas e capta-
cdo direta de recursos por particulares ao FIA — Fundo da Infincia
e da Adolescéncia.

A decisao do Tribunal considerou que a execucio imediata da sen-
tenca implicaria grave lesao a ordem publica, tendo em vista que ha-
veria intervenciao de maneira indevida nas atribuicbes e competén-
cias do Conanda, com a possibilidade concreta de decréscimo nas
doacoes para os Fundos dos Direitos da Crianga e do Adolescente.
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A decisao foi proferida nos autos da Suspensao de Execucio de Sen-
tenga n° 0006955-62.2012.4.01.0000/DF, promovidos pela Unido
Federal, conforme o seguinte julgado.

2. Acordao

356

Poder Judiciario
Tribunal Regional Federal da Primeira Regiao

Suspensio de execucio de sentenca n. 0006955-
62.2012.4.01.0000/DF

Relator: Desembargador Federal Presidente
Requerente: Uniao Federal

Procuradora: Ana Luisa Figueiredo de Carvalho
Requerido: Juizo Federal da 21* Vara — DF
Autor: Ministério Publico Federal

Procuradora: Luciana Loureiro Oliveira
DECISAO

1. A Unido requer a suspensio da sentenca prolatada pelo juizo
federal da 21* Vara — DF em 09/09/2011, nos autos da Acao Civil
Publica 33787-88.2010.4.01.3400, nos seguintes termos:

‘[...] Ante o exposto, julgo PARCIALMENTE PROCEDENTE o pe-
dido para declarar a nulidade dos artigos 12 e 13 da resolugao
CONANDA N. 137/2010 e determinar que o Conselho Nacional
dos Direitos da Crianca e do Adolescente se abstenha de dis-
ciplinar a distribuicao de recursos dos Fundos dos Direitos da
Crianca e do Adolescente por meio de captagao direta de recur-
sos por particulares ou por meio de doagoes vinculadas até que
sobrevenha autorizacio veiculada em lei formal, mantendo, con-
tudo, todos os atos praticados por aquele Conselho que tenha
por fundamento a mencionada Resolucio até a presente data.
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Diante desse desate e considerando a possibilidade de prejui-
zo aos cofres publicos e ao sistema de protecao aos direitos da
crian¢a e do adolescente, REVOGO a decisao de fls. 401/403 e
DEFIRO EM PARTE o pedido liminar, para determinar a suspen-
sao imediata da eficicia dos artigos 12 e 13 da resolucao CO-
NANDA n. 137/2010, ressalvados os projetos em andamento, nos
termos desta sentenga.’

Sustenta que a execucdo imediata da sentenca implica ‘grave le-
sao a ordem publica, considerada em termos de ordem adminis-
trativa’, uma vez que interfere indevidamente nas atribuicoes e
competéncia do Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do
Adolescente — Conanda, acarretando substancial decréscimo nas
doagoes para os Fundos da Crianca e do Adolescente.

Assevera que, ‘... caso seja tolhida a possibilidade do doador de
sugerir o plano de ac¢do especifico, havera um continuo deses-
timulo que se traduz em redug¢iao de projetos governamentais,
voltada a crianga e adolescentes, incluindo em tese convénios
firmados com sociedade civil e entes da federacdo...’; que, ‘So-
mente a titulo exemplificativo, no ano de 2011, estima-se que
a antecipag¢ao da tutela dada no provimento definitivo causou
um impacto da ordem de cinco milhées de reais, que poderio
nao ser destinados aos projetos ja aprovados segundo critérios
previstos em edital de chamada publica especialmente lancado
para esta finalidade’.

Destaca que o ‘julgador entendeu que a Resolucio impugnada
‘autorizou a participacio de particulares na gestio dos recursos’.
Todavia, isso nunca aconteceu’, uma vez que o doador pode dis-
ponibilizar os recursos com ou sem sugestio quanto ao plano de
acao especifico, e em relagiao a qual o Conanda nao estd vinculado.

Assegura que os arts. 12 e 13 da Resolu¢io CONANDA N.
137/2010, que prevéem a indicagao de plano de agio pelo doa-
dor, nao padece de ilegalidade; que os projetos sio escolhidos
segundo critérios estipulados em edital de chamada publica; que
nao ha doacio casada, mas mera indicagao de preferéncia, nio
se podendo confundir ‘indicacio de preferéncia’ com pretensa
‘doagio casada’; e que nao existe nenhuma ingeréncia do doa-
dor na escolha dos planos de a¢iao, que siao estabelecidos ante-
riormente a possibilidade de realiza¢ao de doacao.
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2. O pedido de suspensao dos efeitos de liminares e sentencas,
em acoes movidas contra o poder publico ou seus agentes, vem
contemplado, entre outros preceitos, no art. 4°, § 1°, da Lei
8.437, de 30/06/1992, nos seguintes termos:

Art. 4° Compete ao presidente do tribunal, ao qual couber o
conhecimento do respectivo recurso, suspender, em despacho
fundamentado, a execugao da liminar nas agoes movidas contra
o Poder Puablico ou seus agentes, a requerimento do Ministério
Publico ou da pessoa juridica de direito publico interessada, em
caso de manifesto interesse publico ou de flagrante ilegitimida-
de, e para evitar grave lesio a ordem, a saide, a seguranga e a
economia publicas.

§ 1° Aplica-se o disposto neste artigo a sentenca proferida em
processo de acdo cautelar inominada, no processo de a¢io popu-
lar e na acao civil pablica, enquanto nio transitada em julgado.

A suspensio de seguranca, expressio aqui utilizada em sentido ge-
nérico, em face da execucio de liminar ou de sentenga, nao cons-
titui o julgamento de mérito, na perspectiva do acerto ou desacer-
to da decisdo ou da sentenga, em face do ordenamento juridico.

Constitui, sim, uma via excepcional de revisao temporaria, no
plano da producio de efeitos (eficicia) do ato judicial. Seu enfo-
que se restringe, sempre que possivel, a0 exame da potencialida-
de danosa do provimento jurisdicional, a fim de se ‘evitar grave
lesao a ordem, a satde, a seguranga e a economia publicas’. (Cf.
arts. 4° da Lei 8.437, de 30/06/1992, e 15 da Lei 12.016/2009).

Mas, como nenhum exame juridico pode perder a nocao de sis-
tema, € forcoso admitir, a titulo de delibacio ou de descricio
do cenirio maior do caso, para aferi¢io da razoabilidade do de-
ferimento ou do indeferimento do pedido, um juizo minimo a
respeito da questio juridica deduzida na acio principal®.

A discussiao em torno da legalidade de captagao direta de recur-
sos para os Fundos dos Direitos da Crianca e do Adolescente e da
possibilidade de o doador/destinador indicar a sua preferéncia

! STF — SS 846 — AgR/DF, Relator Ministro Sepulveda Pertence (DJ 29/05/1996), e SS 1.272
— AgR, Relator Ministro Carlos Velloso (DJ 18/05/2001). (nota da cita¢ao).
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na aplicacio dos recursos doados, ja que, a prevalecer a leitura
do MPF e da sentenca, a vontade do particular limitaria a compe-
téncia exclusiva do gestor publico para gerir essas verbas.

De acordo com o Ministério Pablico Federal ‘a verba proveniente
de rentuncia fiscal da Uniao Federal, que deixa de arrecadar crédi-
tos de Imposto de renda, na forma prevista no art. 260, do ECA,
também ¢é verba publica, pois quando o contribuinte opta pela
doacio subsidiada, deixa de pagar ao Fisco para depositar o mon-
tante correspondente no Fundo’. Em face desse aspecto, a resolu-
¢i0, que faculta ao doador indicar, entre as prioridades do plano
de acio, aquela ou aquelas de sua preferéncia para a aplicagao dos
recursos doados, estaria eivada de ilegalidade, ja que ‘qualquer
que seja a origem dos recursos, uma vez ingressando nos cofres
do Fundo, passam a ter a natureza juridica de ‘verba publica’.

Entendeu o juizo que, ‘muito embora a lei tenha conferido aos
Conselhos da Crianga e Adolescente a prerrogativa de fixar os
critérios de utilizagio dos recursos, em nenhum momento auto-
rizou a participaciao de particulares na gestio dos recursos dos
Fundos da Crianca e do Adolescente’; e que ‘0 Administrador
desbordou dos limites do poder regulamentar efetuando inova-
¢io no ordenamento juridico patrio por meio de simples resolu-
¢ido0, dando destinacio duvidosa a recursos publicos’.

3. O art. 260 da Lei 8.069/90, que criou o Estatuto da Crianga
e do Adolescente, permitiu a dedug¢io do imposto de renda do
valor total das doacoes efetuadas para os fundos dos Direitos da
Crianca e do Adolescente.

Segundo se vé, a Resolucao questionada prevé variantes da des-
tinacio das doagdes com incentivo fiscal, quais sejam: a) desti-
nacio genérica: o destinador nao vincula os recursos destinados
a alguma prioridade ou linha de financiamento, muito menos a
um projeto; b) destinac¢io vinculada: o destinador previamente
vincula os recursos destinados por ele a uma prioridade ou um
projeto especifico, que sao geralmente indicados pelo Conselho;
e ¢) destinacao com chancela: com ou sem chamada publica, o
Conselho seleciona projetos que sio devidamente certificados,
cabendo a entidade proponente a captacio de recursos ao FIA
que permita o financiamento deste projeto; com ou sem reten-
¢io de uma porcentagem dos recursos; com ou sem teto maximo
para captacao.
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A decisao afasta as duas altimas modalidades. Segundo o encon-
tro patrocinado pela Febraban, denominado ‘15° Café com Sus-
tentabilidade’, realizado com o fim de debater questdes relativas
ao Fundo para a Infincia e Adolescéncia, ‘onde a chancela foi
implantada houve aumento de arrecadacio pelo maior enga-
jamento das entidades na captagcio de potenciais destinadores
(como em SP, que cresceu de R$ 1,7 milhao de 2002 para R$ 42,7
milhées em 2007)’. Aliado a esse elemento, ha dados relativos
ao Fundo e empresariado, relativamente as restricoes do Minis-
tério Publico sobre a chancela, com manifestacoes de recuos na
destinacao de recursos pela instabilidade judicial e legislativa, a
exemplo da Petrobris no RJ>.

Antes da sua edi¢iao, a Resolucdo do FIA foi objeto de consulta
publica, com amplo debate pela sociedade, inclusive com a parti-
cipacdo do Ministério Publico. Com a devida vénia, parece haver
certo exagero do MPF em relagao a matéria, quando afirma que a
indicacdo de um plano de acio pelo doador implica, ipso facto,
ilegalidade ou usurpacio de atribui¢ées do poder publico.

A indicacio do doador, que nio € vinculativa para o Conanda,
ocorre entre os projetos previamente escolhidos, segundo cri-
térios estipulados em edital de chamada publica. Nao se trata
de um ato puramente subjetivo ou voluntarioso do doador, em
atencdo a interesses particulares, senio de uma manifestacio
de vontade submetida a verificacido positiva do Conanda, o que
equivale a dizer que a administracio dos recursos oriundos da
renuncia fiscal é da esfera publica.

Em nenhum momento o ECA veda a possibilidade de o doador
indicar um projeto especifico, e, por outro lado, prevé a compe-
téncia do Conanda para fixar critérios de utilizagio do Fundo.
Se a chancela ou a destinacao pode ser elemento motivador de
doagoes, até que se prove o contrario, a resisténcia do Ministério
Publico e a interferéncia do Judicidrio pode, de fato, representar
grave impacto nas verbas destinadas ao financiamento de pro-
gramas destinados a proteg¢ao e defesa dos direitos da infincia e
da adolescéncia.

* <http://www.febraban.org.Dbr/
p5a_52gt34++5cv8_4466+ff145atbb52ffrtg33fe364551i5411pp+e/sitefebraban/cafels.
pdf>. (nota da citagio).
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4. A interpretaciao que o MPF e a sentenca deram aos artigos 12 e
13 da Resolugio Conanda n. 137/2010, para justificar a sua decla-
racao de nulidade, nio se afigura a que melhor consulta ao inte-
resse publico dos Fundos de Direito da Crianca e do Adolescente.

Por via de consequéncia, a execucdao imediata da sentenca im-
plica grave lesio a ordem publica, considerada em termos de
ordem administrativa, uma vez que interfere indevidamente nas
atribuicoes e competéncia do Conanda, com aptidio concreta
para acarretar substancial decréscimo nas doacdes para os Fun-
dos da Crianca e do Adolescente.

Tal o contexto, defiro o pedido de suspensio da execuc¢io da
tutela antecipada. Comunique-se, com urgéncia, ao juizo pro-
lator da decisdao. Intimem-se. Preclusas as vias impugnatorias,
arquivem-se Os autos.

Brasilia, 17 de fevereiro de 2012.
Desembargador Federal OLINDO MENEZES

Presidente

3. Contextualizacao e comentarios ao julgado

Os Fundos dos Direitos da Crianca e do Adolescente, ou Fundos da
Infancia e da Adolescéncia, comumente denominados FIA, sio apor-
tes de recursos financeiros destinados ao atendimento especial das
politicas, programas, projetos e acoes de natureza complementar e
tempordria voltados para a populacao infanto-juvenil.

O FIA tem natureza juridica de fundo especial e apresenta como
um dos fundamentos para sua criacao a necessidade de facilitar a
captacao e aplicagdo de recursos para a execugio das politicas de
atendimento dos direitos da crianca e do adolescente.

Uma das peculiaridades do FIA consiste na sua constituicio por
receitas especificas, como as verbas publicas designadas pelo Po-
der Executivo em suas dotagoes or¢camentarias, as contribuicoes de
governos estrangeiros e organismos internacionais, as doagoes de
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pessoas fisicas ou juridicas, os recursos provenientes de multas apli-
cadas pela autoridade judicidria, entre outras.

A doacgao casada, ou destinacio casada, geralmente ocorre nas do-
acoes realizadas por pessoas fisicas ou juridicas, que deduzem do
imposto de renda, nos termos do art. 260, caput, do ECA, o valor
destinado ao Fundo. Dessa forma, o doador condiciona sua doacao
a programa, projeto, acio ou entidade previamente indicada por
ele. Com a doagio casada, o particular passa a ter o poder de esco-
lha quanto a aplicacao dos recursos doados ao FIA. Tal situagiao é de
flagrante ilegalidade.

Os Conselhos de Direitos sao os 6rgiaos publicos a quem cabe, ex-
clusivamente, estabelecer nao apenas os critérios para aplicacao das
verbas dos fundos, como também o0s projetos e programas a serem
beneficiados, nio competindo tal escolha ao particular.

Trata-se de competéncia que a Lei Federal n® 8.069/1990 (Estatuto
da Crianca e do Adolescente) atribuiu aos Conselhos de Direitos,
conforme se depreende da leitura conjugada dos seus arts. 88, inci-
so IV, 214 e 260, paragrafo segundo. O artigo 88, inciso IV, do ECA,
estabelece como uma das diretrizes da politica de atendimento aos
direitos de criangas e adolescentes a manutengao de fundos nacio-
nal, estaduais e municipais vinculados aos respectivos Conselbos
de Direitos, os quais tém o poder-dever de, para a utilizagio dos re-
cursos do FIA, elaborar e aprovar os planos de acao e de aplicacio,
conforme previsto no art. 260, § 2°, do diploma estatutario.

Quando o contribuinte opta por fazer doagiao ao FIA a partir da de-
ducio do imposto de renda, deixa de recolher o devido montante
ao Fisco Federal para depositar no Fundo, ficando a verba integral-
mente sob administragio do Conselho de Direitos, que é detentor
unico do poder de gestio e disposicio dos recursos do FIA, nos
moldes do art. 214, caput, do ECA. A aplicagio desses recursos é,
igualmente, uma prerrogativa exclusiva e inalienavel dos Conselhos
de Direitos, nos termos do art. 260, § 2°, do ECA, conforme ja expli-
citado anteriormente.
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Reforcando o carater exclusivo da competéncia dos Conselhos de
Direitos para a gestio dos subsidios do FIA, até mesmo em face da
propria Administragao Publica, Cury esclarece:

E de se ver que as doacoes devem ser feitas a Fundos controla-
dos pelos Conselhos Municipais, Estaduais e Nacional dos Di-
reitos da Crianga e do Adolescente, sendo estes Conselhos, e
nao os governos (Federal, Estaduais € Municipais), como muitos
pensam, os gestores dos Fundos e a quem competira definir as
prioridades locais e o montante dos recursos destinados a cada
empreendimento, minimizando, assim, riscos de “politicagem”
ou favorecimentos, 0s quais tém como Unica limitacao legal a
obrigacio de destinar parcela do numerdrio para incentivo ao
acolhimento de 6rfaos ou abandonados. Nada impede que a
Administracao Publica, a critério do respectivo Conselho, seja
6rgio executor de projetos utilizando recursos do Fundo, mas
jamais terdo o poder de escolher quais deveriao ser ou nio exe-
cutados e em qual ordem de prioridade. (CURY, 2010, p. 1181).

Ao delegar a terceiro a escolha de projetos a serem beneficiados
com as verbas do FIA, o Conselho de Direitos extrapola a sua com-
peténcia constitucional e legal de formular e deliberar politicas pa-
blicas para criangas e adolescentes. Nesse sentido, Tavares leciona:

Qualquer competéncia puablica, por representar, em sua natu-
reza, verdadeiro poder-dever do administrador, € irrenunciavel
e, salvo disposicao legal expressa, intransferivel. Assim sendo,
nao estao os Conselhos dos Direitos autorizados — ainda que de
forma indireta — a delegar a terceiro a escolha dos programas e
projetos que serdo financiados pelas verbas dos fundos; fazé-lo
implica tornar letra morta o principio da democracia participati-
va que inspirou a sua criacao. (TAVARES, 2010, p. 328).

O Conanda, ao prever a possibilidade de doacao casada de recursos
ao FIA, através do art. 12, §§ 1° e 2°, da Resolucao n. 137/10, vai além
de suas atribuicoes legais, pois passa a usurpar funcao do Poder Le-
gislativo, bem como dispor sobre matéria de natureza tributiria e fi-
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nanceira, que esta fora de sua competéncia. Dessa forma, os disposi-
tivos dessa Resolucio sio expressamente inconstitucionais e ilegais.

Os valores destinados aos fundos através de doacdes subsidiadas
possuem natureza publica tributdria, uma vez que sio provenientes
de renuncia fiscal de imposto de renda, cujo recolhimento deixa de
ser feito pela Unido. E, considerando a natureza publica dos recur-
sos do FIA, eles estao sujeitos a incidéncia das mesmas leis que regu-
lam a gestiao das verbas publicas em geral, como as Leis Federais n.
4.320/1964 (Or¢amento), n. 8.429/1992 (Improbidade Administrati-
va) e n. 8.666/1993 (Licitagoes e Contratos) e a Lei Complementar n.
101/00 (Responsabilidade Fiscal), nao havendo previsao legal para a
participacdo de particulares na administragio desses recursos.

Sendo competéncia exclusiva dos Conselhos de Direitos delimitar
os critérios para aplicacao da verba advinda dos fundos, a doacao
casada p6e em risco as funcoes gestora e deliberativa por eles exer-
cidas, desestimulando e esvaziando o papel desses 6rgaos, cujo fun-
cionamento adequado é imprescindivel para a promog¢ao dos direi-
tos de criancas e adolescentes.

Conforme citado na decisio, a Unido, ao requer a suspensio da
sentenca do juizo de 1° grau, que declarou a nulidade dos artigos
12 e 13 da Resolu¢io Conanda n. 137/10, alegou que os referidos
dispositivos ndo padecem de ilegalidade. Sustentou, ainda, que nao
se trata de doacdo casada, mas de mera indicacao de preferéncia,
nao se podendo confundir indicagio de preferéncia com doaciao
casada, e que nao ha nenhuma ingeréncia do doador na escolha dos
planos de acdo, que siao estabelecidos anteriormente a possibilida-
de de realizacio da doacao.

No entanto, o argumento defendido nao corresponde a realidade.
Mesmo dizendo tratar-se de “mera indicaciao de preferéncia” dentre
0s projetos ja aprovados, na verdade essa pretensa indicaciao tem se
transformado em escolha direta e prévia do doador, que, na maioria
dos casos, sendo detentor de grande poderio econdmico, acaba por
influenciar e interferir na elaborag¢iao dos planos de ac¢io e aplicagio
dos recursos do FIA, prevalecendo o poder econdmico sobre os im-
perativos da lei.
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Segundo o julgado, “[...] em nenhum momento o ECA veda a pos-
sibilidade de o doador indicar um projeto especifico [...]”. Embora
nao proiba de maneira expressa a doacio casada, o ECA nao regula-
menta, também de maneira expressa, tal possibilidade. Pelo contra-
rio, o Estatuto traz em seus dispositivos normas claras sobre a com-
peténcia do Conselho de Direitos para a gestao das verbas do FIA,
conferindo-lhe a prerrogativa de fixar os critérios de sua utilizacao,
nao prevendo em momento algum a participacio de particulares na
gestao dos recursos dos Fundos da Crianca e do Adolescente.

Por fim, o julgado dispoe que a execugio imediata da sentenca que
proibiu a doagao casada de recursos implica grave lesao a ordem pu-
blica, considerada em termos de ordem administrativa, uma vez que
interfere indevidamente nas atribuicoes e competéncia do Conanda.

E importante frisar que a Administracio Publica, da qual faz parte o
Conanda, rege-se pelo principio da legalidade, s6 podendo fazer o

que a lei permite.
Segundo Di Pietro:

[...] 2 Administracdo Publica ndo pode, por simples ato adminis-
trativo, conceder direitos de qualquer espécie, criar obrigacoes
ou impor vedacoes aos administrados; para tanto, ela depende
de lei. (PIETRO, 2010, p. 64).

Logo, nao pode o Conanda, por meio de Resolucao, autorizar, sem
que alei o faga, a doacao casada de valores ao FIA, sob pena de ofensa
ao principio da legalidade. E, sob esse aspecto, é possivel o controle
dos atos da Administragdo Pablica pelo Poder Judiciario, nio tendo
ocorrido interferéncia indevida nas atribuicbes e competéncias do
Conanda, ji que a apreciacao feita pelo Juizo Federal foi sobre a
legalidade desse tipo de doacio.
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4. Consideracoes finais

Os Conselhos dos Direitos da Crianca e do Adolescente sao frutos
do principio da democracia participativa, conforme disposicoes dos
artigos 227, § 7°, e 204, inciso II, da Constituicao da Republica. Eles
sao os legitimos representantes da sociedade para a deliberacao e
formulagao das politicas publicas voltadas para o atendimento dos di-
reitos de criangas e adolescentes, inclusive a gestio das verbas do FIA.

A doagao casada de recursos ao FIA constitui pritica que, além de
comprometer o desenvolvimento e o aperfeicoamento do modelo
de participacio democratica — esculpido na Constituicio da Repu-
blica de 1988 —, ofende o ordenamento juridico vigente, em espe-
cial a Lei Federal n. 8.069/1990, uma vez que retira dos Conselhos
de Direitos o seu papel legal de gestor das verbas dos Fundos.

Dessa forma, considerando que tal praitica é inconstitucional e ile-
gal, conclui-se que o julgado em comento nao primou pela consti-
tucionalidade e legalidade do caso em questio, validando de forma
indevida e equivocada as famigeradas doacoes casadas de recursos
aos Fundos dos Direitos da Crianca e do Adolescente.
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