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RESUMO

Este estudo tem como pretensdo verificar os aspectos tedricos e praticos, espelhados na
legislacao nacional, com o objetivo de analisar o tema sobre o Controle do Tribunal de
Contas da Unido, especificamente relacionado aos Servigos Sociais Auténomos, com
estudo mais aprofundado no Servico Nacional de Aprendizagem - SENAC. Para tanto
foram utilizados método dedutivo, uma vez que se comecou o estudo com elementos
gerais do Tribunal de Contas da Unido, partindo-se para o tema mais especifico. O
assunto tratado no presente artigo estd contido nos campos do Direito Constitucional,
Direito Tributario ¢ Direito Administrativo, em rela¢do aos recursos envolvidos. Falou-
se brevemente acerca das competéncias fiscalizatérias do Tribunal de Contas da Unido,
bem como dos controles aplicaveis a aquele Colegiado. Falou-se, também, sobre os
Servigos Sociais Autdnomos, a parafiscalidade e sua finalidade especifica.O escopo do
presente artigo cientifico € de trazer o tema para uma discussdo oportuna.

Palavras-Chaves: Tribunal de Contas da Unido — Competéncia - Controle
Fiscalizatorio - Recursos Parafiscais - Servicos Sociais Auténomos - SENAC.

ABSTRACT

This study intends to verify the theoretical and practical aspects, mirrored in the national
legislation, with the objective of analyzing the theme on the Control of the Court of
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Accounts of the Union, specifically related to the Autonomous Social Services, with a
more detailed study in the National Service of Learning - SENAC. For that, a deductive
method was used, once the study was started with general elements of the Court of
Auditors of the Union, starting with the more specific theme. This study about this
article are contained in the field of Constitutional Law, Tax Law and Administrative
Law in relation to the resources involved. There was a brief discussion on the audit
powers of the Court of Auditors of the Union as well as on the controls applicable to the
Court. Autonomous Social Services were also mentioned, as well as the parafiscality
and its specific purpose. The scope of this scientific article is to bring the theme to a
timely discussion.

Key Words: Court of Auditors of the Union - Competence - Supervisory Control -
Paraffiscal Resources - Autonomous Social Services - SENAC.

1 INTRODUCAO

Este estudo procurou abordar alguns aspectos relevantes do controle que o
Tribunal de Contas da Unido detém sobre os Servigos Sociais Autonomos,
especialmente no que tange aos recursos ditos parafiscais, com uma visdo mais
aprofundado no Servigo Nacional de Aprendizagem - SENAC.

A feitura do trabalho baseou-se nos ensinamentos de renomados autores
nacionais (Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Celso Antonio Bandeira de Mello),
legislacdes nacionais (Constituicdo Federal de 1988, Codigo Tributirio Nacional),
enunciados (Nota Técnica Conjunta n° 04/2013 — COFF-CD e CONOREF-SF) e,
jurisprudéncias dos tribunais superiores.

Os entes paraestatais vém sendo estudados pela doutrina publica regularmente.
Sempre foram nomeados como entidades de cooperagcdo com o poder publico, apesar de
ndo integrantes do aparato estatal. Auferem, devido a isso, contribui¢cdes estatais de
diversos tipos, sempre vinculadas a apuragdo de determinado objetivo tido como
consoante ao interesse publico.

Adstrito a este estudo, se faz necessario observar até onde vai a acdo
fiscalizadora do Tribunal de Contas da Unido junto aos chamados Servi¢os Sociais
Autdénomos, comumente conhecidos como Instituicées do Sistema “S”, observando

principalmente o SENAC.



Assim € que o presente artigo se propde: a) a avaliar a natureza juridica dos
chamados Servicos Sociais Autdnomos; b) as configuracoes admitidas para a
formaliza¢ao da cooperagdo efetivada com o poder publico; e, c) as estruturas objetivas
e a limitagdo de fiscalizacdo a cargo do Tribunal de Contas da Unido.

Para poder percorrer todas essas demandas, o trabalho comeca com a discussao
sobre a natureza juridica dos Servigos Sociais Autdnomos, sua finalidade, seu ambiente
dentro das parcerias da administragdo, adaptacdo a estrutura administrativa vivente, bem
como sua adesdo ao regime constitucional vigorante. Em seguida, tratar-se-4 da forma
como deve se dar o repasse de receitas. Posteriormente, sera primordial embrenhar-se ao
tema da fiscalizacdo exercida pelo Tribunal de Contas da Unido, abordando os seus
objetivos ¢ limites ante a verificagdo de que os Servigos Sociais Auténomos ndo
agregam, efetivamente, a industria estatal, ainda que utilizem recursos publicos. Ao

final vira a conclusdo.

2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Classifica¢dao Dos Servigos Sociais Autdbnomos

2.1.1 Entidades Paraestatais

O Decreto-Lei numero 200/1967 norteou a divisdo da organizacdo da estrutura
administrativa do Estado entre administracao direta e indireta. A Administragdo Direta ¢
composta pelos o0rgaos que integram as pessoas federativas, ou seja, Unido Federal,
Estados, Distrito Federal e Municipios. Por outro lado, a Administracdo Indireta ¢
composta pelas pessoas juridicas criadas pelo Estado, ou seja, as autarquias, empresas
publicas, sociedades de economia mista e as fundac¢des publicas (através da Lei
7.596/1987).

Todavia, na administragdo direta, hd ainda os entes chamados de paraestatais.
José Cretella Junior, acredita que os entes paraestatais sdo sindnimos de autarquias, do
que extrai o conceito de autarquias paraestatais, as quais “conservam fortes lacos de

dependéncia burocratica, tendo, em regra, cargos instituidos e providos conjuntamente



com as demais reparticoes do Estado, num campo de a¢do coincidente com o do
territorio do Estado e participam vastamente do jus imperii. De outro modo, Diogo de
Figueiredo Moreira Neto, afirma que paraestatais seriam as pessoas juridicas de direito
privado designadas por lei para desempenhar fun¢des de cunho executivo no campo
social e economico. Deste modo, as entidades eram classificadas de duas formas: as
paraestatais integrantes da administracdo indireta (as empresas publicas, as sociedades
de economia mista, as subsididrias destas duas figuras e as fundagdes publicas) e as
paraestatais associadas, que sdo os entes privados oriundos de lei e que recebem
delegacao legal para o exercicio de atividades administrativas publicas, mas sem
conexao com a hierarquia estatal.

Entretanto, o conceito consagrado no regime juridico patrio ¢ o doutrinado por

Hely Lopes Meirelles:

O ¢étimo da palavra paraestatal estd indicando que se trata de ente disposto
paralelamente ao Estado, ao lado do Estado, para executar cometimentos de
interesse do Estado, mas ndo privativos do Estado. Enquanto as autarquias devem
realizar atividades publicas tipicas, as entidades paraestatais prestam-se a executar
atividade ptblicas atipicas, improprias do Poder Piblico, mas de utilidade publica,
de interesse da coletividade, e, por isso, fomentadas pelo Estado, que autoriza a
criagdo de pessoas juridicas com personalidade privada para a realizagdo de tais
atividades com apoio oficial.

O paraestatal ndo ¢ o estatal, nem € o particular; é o meio-termo entre o publico e o
privado. Justapde-se ao Estado sem o integrar como o autarquico, ou alhear-se como
o particular. Tem personalidade privada, mas realiza atividades de interesse publico,
e, por isso, os atos de seus dirigentes, revestindo certa autoridade e ferindo
patrimdnio publico, expdem-se a determinados controles administrativos e sujeitam-
se a mandado de seguranga ¢ a acdo popular.

Observando todos os ensinamentos, ¢ possivel entender que existem diversas
espécies de entidades paraestatais. Logo, sdo paraestatais: a) as entidades sem fins
lucrativos subvencionadas pelo poder publico através da Lei 4.320/1964; b) as
organizagdes sociais abordadas pela Lei 9.367/1998; e, c¢) as Organizagdes da Sociedade
Civil de Interesse Publico (Oscips), normatizadas pela Lei 9.790/1999. Outros que
fazem parte das entidades paraestatais sdo os servigos sociais autonomos, tema de

estudo mais adiante.



2.1.2 Servigos sociais autdonomos

Acredita-se que as entidades paraestatais mais analisadas sdo os servigos sociais
autonomos. Essas sdo entidades que objetivamente ndo se amoldam-se com as outras
espécies da administragdo publica deduzidas pelo Decreto Lei 200/1967, apesar de
realizarem atividades de inegavel interesse publico e ndo utilizarem qualquer tipo de
financiamento estatal. Além do mais, ndo integram a estrutura administrativa, mesmo
prestando servigos apresentados como de finalidade do Estado.

Entendemos entdao que os servigos sociais autdnomos sao entes associativos nao
fundacionais, de direito privado e sem fins lucrativos, ¢ que nao agregam a estrutura da
administracdo publica, seja a administracdo direta ou a administragdo indireta. Sdo
normalmente oriundos de lei e possuem o objetivo de executar fungdes de interesse
publico nao econdmicas.

Devido a tal fato os servigos sociais autonomos nao devem ser confundidos com
o rol de figuras administrativas constantes do Decreto Lei 200/1967. Primeiramente,
apesar de prestarem atividade de interesse publico sem carater econdmico, nao devem
ser confundidos com as autarquias pois ndo sdo pessoas juridicas de direito publico. De
outro modo, também ndo se confundem com as empresas estatais ou sociedades de
economia mista uma vez que, apesar destas possuirem natureza de direito privado, os
servigos sociais autonomos ndo desempenham atividades econdmicas com fins
lucrativos. Logo, ndo se deve confundir com as fundagdes estatais pois ndo possui
estrutura fundacional. Portanto, conclui-se que ndo integram a estrutura administrativa

do Estado porque ndo se amoldam aos ditames elencados no Decreto Lei 200/1967.

2.1.3 Os tipos de servigos sociais autdbnomos

Os servicos sociais autdbnomos atualmente sao divididos em espécies ou tipos. O
principio visa agrupar cada entidade levando em considera¢do as suas caracteristicas
essenciais, fundamentos de atuacdo e os mecanismos de promoc¢ao utilizados. Logo,
temos o primeiro tipo onde estariam as entidades do Sistema S, o segundo tipo seriam

assinalados por alguns entes criados ap6s os anos 1990.



2.1.4 Primeiro Tipo — Sistema S

O primeiro tipo ¢ composto pelas entidades conhecidas como Servigo Social do
Comércio (Sesc), Servico Nacional de Aprendizagem Comercial (Senac), Servigo
Social da Industria (Sesi) e Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai). Tais
entidades sdo conhecidos pela doutrina como servigos sociais originarios ou cléssicos,
isto ¢, das entidades que nasceram na década de 1940, com a edi¢do do Decreto Lei
9.403/1946, que possibilitou a Confederagdo Nacional da Industria (CNI) a instituir o
Sesi, e do Decreto Lei 9.853/1946, que, por sua vez, levou a Confederagao Nacional do
Comércio (CNC) a atribuigdo de criar o Sesc.

Tais decretos norteiam a primeira caracteristica dessa categoria, pois a sua
cria¢do ¢ autorizada por lei e sua institui¢do depende de terceiros.

Como segunda caracteristica, temos o fato de que a sua funcdo ndo ¢ a de
auxiliar o Estado, mas de intervir na area da atividade privada do comércio e da
industria, decididos pelo Estado, para ajudar na promocao desses nichos. Devido a tal
fato, tais entes ndo fazem parte da administragdo indireta.

Como bem explora Maria Sylvia Zanella Di Pietro, tais atividade ndo estdo
inseridas nas missdes estatais, logo ndo héd que se falar em delega¢do por
descentralizagdo, mas sim de um incentivo € promog¢ao a iniciativa privada.

A terceira caracteristica que podemos elencar ¢ a forma do fomento através de
contribuigdes parafiscais. Desde a Carta Magna de 1969 ¢é possivel a instituicdo das
contribui¢des parafiscais por meio da Unido. Seguindo a historia, a Lei Maior de 1988
reafirmou a Unido a competéncia para instituir tais contribui¢des de custeio dos servigos
sociais autobnomos, através do artigo 149 e observou que o sistema de financiamento da
seguridade social deve seguir algumas especificagoes: “Artigo 240. Ficam ressalvadas
do disposto no artigo 195 as atuais contribui¢cdes compulsorias dos empregadores sobre
a folha de salarios, destinadas as entidades privadas de servico social e de formacao
profissional vinculadas ao sistema sindical”.

Tomando como base a legislagdo, as entidades do Sistema S sdo custeadas com
contribuigdes pagas pelos seus favorecidos diretos, isto €, o setor industrial através do

Sesi e Senai, e do comercio e servigos pelo Sesc e Senac. Outra caracteristica que vale a



pena mencionar, que € intrinseca a estas entidades, ¢ sua capacidade tributéria, sua
capacidade de arrecadar os tributos, através de particulares. Portanto, as conhecidas
entidades do Sistema S sdo caracterizadas pela existéncia de autorizagdo legal para a sua
criacdo, da qual precisa de terceiros para ser efetivada, no caso em tela, as
Confederagdes Nacional da Industria e do Comércio; por desempenhar atividades que
ndo estdo inseridas nas obrigacdes estatais; pelo custeio através das contribuigdes
parafiscais arrecadadas diretamente dos contribuintes, bem como devido a sua funcdo e

capacidade tributdria para cobrar tais contribuigdes.

2.1.5 Segundo Tipo — Outros servigos sociais autdbnomos

Nos anos de 1990, outros servigos sociais autonomos foram aparecendo, e
apresentando aspectos distintos das entidades do primeiro tipo, conhecidos como
classicos.

Um dos principais exemplos do segundo tipo ¢ o Servigo Social Auténomo
Associagdo das Pioneiras Sociais, instituido pela Lei Federal no 8.246/1991 e com
atuacdo focada na area da saude.

Todavia existem outros exemplos, o ParanaPrevidéncia, oriundo pela Lei
Estadual 12.398/1998, criado pelo Estado do Parana, com base no §1° do art. 179 da
Constituicdo Federal, bem como, o Paranacidade instituido pela Lei Estadual
11.498/1996, o Paranaeducacdo originario da Lei Estadual 11.970/1997 e o Ecoparana
nascido através da Lei Estadual 12.215/1998.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro leciona que este tipo de entidade ¢ forma
indevida de parceria, pois trata-se de uma burla ao regime publico, serviente
simplesmente para regular de forma privada bens e recursos publicos e como
instrumento para fornecer mao de obra para as entidades da administragao indireta.

Dentre as variadas caracteristicas relativas a este grupo, hd algumas que sdo
objetivo de critica, como o fato de serem custeadas de forma direta através de dotacdes
or¢amentdarias, em razao de fundos publicos ou de transferéncia de empréstimos internos
ou externos. E novamente observando os ensinamentos de Maria Sylvia Zanella Di
Pietro nota-se que nesses casos, onde a entidade ¢ criada por lei e existe de dota¢des do

orcamento do Estado, a figura do servico social autonomo organiza-se em



desvirtuamento do instituto, pois ela exibe praticamente todas as caracteristicas das
entidades da Administracdo Indireta, motivo pelo qual deveriam obedecer aos ditames
presentes na Constitui¢ado.

Sem embargo, outras caracteristicas assinaladas pela doutrina relacionada a estas
entidades e que se esquivam a matéria dos servigos sociais autdnomos “puros” habitam
no fato de terem sido instituidas por lei e ndo apenas autorizadas, possuirem menor
autonomia, apresentarem seus dirigentes nomeados pelo Poder Executivo, celebrarem
contratos de gestdo com o poder publico e ndo terem sua concep¢do fundada em

previsao constitucional.

2.1.6 A constitucionalidade e a legalidade dos servigos sociais autdénomos no direito

patrio

Seja do primeiro ou segundo tipo, fato é que os servigos sociais autbnomos sao
como institutos juridicos e possuem legitimidade, prestando-se a um fato de destacada
importancia nas fun¢des de interesse publico. Ademais, possuem caracteristicas gerais
relativas a sua estrutura juridica que os fazem sustentar sua categoria de servico social
autonomo. Fago aqui referéncia ao fato de serem entes associativos nao fundacionais, de
direito privado, sem fins lucrativos, € que ndo integram a composi¢ao da administragdao
publica, seja esta da administracdo direta ou da administracdo indireta. Possuem, na
realidade, sua concep¢do legitimada por lei e desempenham atividades de interesse
publico nao econdmicas, dando causa ao investimento realizado pelo poder publico, seja
via repasses diretos, através de convénios ou contratos de gestdo, ou mediante a
vinculacdo a receitas parafiscais. Nota-se entdo que qualquer dos tipos de servigos
sociais autdbnomos possui tais atributos em sua estrutura juridica, o que faz com que o
estudo sobre a legitimidade do instituto servigo social autdonomo seja validado a todos
eles.

Portanto, posto que o regime juridico dos servigos sociais autbnomos seja em um
pouco fluido, decorrente de estudo e sistematizacdo feita através da doutrina, sua

existéncia no direito positivo tem que ser aceita. Isso porque, além das leis que criam ou



autorizam a cria¢ao das entidades, ao menos com relagdo a Lei 4.717/1965, os servicos
sociais autonomos estao efetivamente aprovados no direito brasileiro.

Visando positivar efetivamente tal instituto, nasceu a proposta de Anteprojeto de
Lei Organica da Administracdo Publica Federal e Entes de Colaboragdo. Nos termos
deste Anteprojeto, os servigos sociais autdbnomos sao previstos de modo formal como
entes paraestatais, ndo integrantes da administragdo publica e determinados como
“pessoas juridicas criadas ou previstas por lei federal como entidades privadas de
servigo social e de formacao profissional vinculadas ao sistema sindical e sujeitas ao
disposto no artigo 240 da Constituicao”, conforme o artigo 71 do referido texto.

Apesar de ainda nao serem formalmente instituidos, ndo tendo for¢a normativa,
servem como um direcionador.

Validamente, no RE 366.168/SC a Corte recebeu arguicdes de que o Sebrae se
enquadraria no conceito de autarquia equiparada, exposto pelo artigo 20 da Lei
4.717/1965, ou seja, “entidades de direito publico ou privado a que a lei tiver atribuido
competéncia para receber e aplicar contribuigdes parafiscais”. Nesse diapasao, conheceu
0o Ministro Sepulveda Pertence a impropriedade da argui¢do, corroborando,
consequentemente, a constitucionalidade do modelo juridico da entidade, nos seguintes

termos:

EMENTA: Competéncia: Justica comum: a¢do popular contra o SEBRAE: L.
4717/65 (LAP), artigo 20, f; CF, artigo 109, IV; Simula 516. 1. O SEBRAE néo
corresponde a nog¢do constitucional de autarquia, que, para comegar, ha de ser criada
por lei especifica (CF, artigo 37, XIX) e ndo na forma de sociedade civil, com
personalidade de direito privado, como € o caso do recorrido. Por isso, o disposto no
artigo 20, -f-, da Lei n° 4717/65 (LAP), para ndo se chocar com a Constituigdo, ha
de ter o seu alcance reduzido: ndo transforma em autarquia as entidades de direito
privado que recebam e apliquem contribuigdes parafiscais, mas, simplesmente, as
inclui no rol daquelas — como todas as enumeradas no artigo 1° da LAP — a
protecdo de cujo patrimonio se predispde a agdo popular.

Logo, ¢ notdrio que os servigos sociais autdbnomos foram reconhecidos pelo
Supremo Tribunal Federal como adeptos ao sistema constitucional patrio, o que os torna
organismos auténticos de exercicio de fungdes de interesse publico, independente das
caracteristicas de cada modelo. Portanto, seja de primeiro ou segundo tipo, 0s servigos

sociais autonomos sao legitimos no direito brasileiro.



2.2 AS CONTRIBUICOES ESPECIAIS OU PARAFISCAIS

As contribuigdes especiais sdo espécies de tributo, as quais se diferem das
demais. S3ao consideradas tributos por constituirem receitas publicas derivadas,
compulsorias, previstas em lei e devidas de conformidade com as materialidades,
destinagdes e respectivas competéncias constitucionais. Para o doutrinador Eduardo

Sabbag, a contribui¢ao especial ou parafiscal

“E tributo devido a entidades parafiscais, em razdo de atividades especiais por elas
desempenhadas. Atribui-se, assim, a titularidade delas a tais 6rgdos da administrago
descentralizada, diversos daqueles entes que detém o poder de as instituir, com o fim
de arrecada-las em beneficio proprio”.

A principal caracteristica dessa espécie de tributo é a destinacdo do produto da
arrecadacdo a uma finalidade do Estado, cujos cuidados estdo na destinacdo a
determinada atividade, com funcionamento através de uma entidade estatal ou
paraestatal, ou por entidade ndo estatal reconhecida pelo Estado como necessaria a
realizacdo de uma fun¢do de interesse publico. Nesse grupo encontramos os tributos
previstos no artigo 149 da Constitui¢do Federal de 1988, quais sejam, as contribui¢des
sociais, as contribui¢des de interven¢dao no dominio econdmico e as contribui¢cdes de
interesse de categorias profissionais ou econdmicas, assim como a contribui¢do imposta
no artigo 149-A da Carta Magna.

Existem duas outras caracteristicas que diferenciam dos demais tributos, a
hipoétese de incidéncia desvinculada de qualquer atuagdo estatal e as suas finalidades
estatais especificas. A informag¢do da incidéncia da contribui¢do especial deve conter o
fim estatal ao qual a destinag@o da receita sera atrelada.

Leandro Paulsen doutrina que:

“Nao se deve confundir a finalidade que caracteriza a contribui¢do e autoriza a sua
cobranga com a destinagdo efetiva dos recursos, no mundo dos fatos, para aquele
fim. A finalidade ou destinacdo legal é requisito inafastavel para a caracterizagdo da
contribuigdo; a destinagdo no plano fatico é questdo de Direito Financeiro, cuja
inobservancia pode gerar a penalizacdo dos responsaveis, mas ndo a invalidade do
tributo”.

Contribuigdes especiais sao espécies tributarias que abrangem o conceito de

financas paralelas as do Estado, tendo como caracteristicas a descentralizacdo do



Estado, através da delegacao fiscal, exclusao das receitas do orgamento fiscal, exclusao
de fiscalizacdo procedida pelos 6rgaos de controle da execucao or¢amentaria e afetagao
das receitas a determinados fins especificos.

Na legislacdo patria as Contribuigdes, também denominadas de especiais ou
parafiscais, para diferencid-las da contribuicdo de melhoria, sdo espécies tributarias

autonomas, isto €, ndo se confundem com as outras espécies.

2.2.1 O Poder Publico e os servigos sociais autonomos

Ao decorrer do estudo, demonstramos que o modelo dos servigos sociais
autonomos ¢ ajustado com o sistema legal e constitucional vigente, ndo existindo
questionamento relacionado ao fato de serem entes de direito privado encarregados de
exercer atividades de interesse publico ndo econdmico. Entretanto, ¢ imperioso analisar
o regime juridico que envolve o relacionamento existente entre o servigo social
auténomo e o poder publico.

Como j4 aludido anteriormente, os servigos sociais autdbnomos ndo integram a
administracdo estatal. Logo, juridicamente, apesar de que desempenhem atividades de
interesse publico, ndo atendem aos mandos do poder publico.

Contudo existem outras problematicas. Aos servigos sociais autonomos nao ¢
aceitavel exercer suas atividades de forma desvinculada com os objetivos institucionais
de reconhecido interesse publico que lhe originaram. Ao mesmo tempo, as atividades
que desempenham nao sdao dotadas de atitude econdmica, ou seja, nao se traduzem em
retorno econdmico as entidades, o que torna essencial que o Estado as subvencione. A
excecdo dos servigos sociais autdonomos de primeiro tipo, que compdem o Sistema S e
percebem as contribuigdes parafiscais estabelecidas pela Unido Federal, as outras

entidades existentes desenvolvem suas atividades sem qualquer retorno econdmico.



2.2.2 Instrumentos que auxiliam o relacionamento do poder publico e o servigo social

autonomo

Devido a seguranca juridica, a eficiéncia e os deveres legais referentes ao
repasse de recursos publicos aos particulares, foi necessario a criagdo de algum tipo de
instrumento formal para equilibrar e consolidar o relacionamento entre as partes.

Por meio de toda a conjuntura foi convencionado através da Lei 4.320/1964 que
toda saida de recursos do cofre publico configura uma despesa. As despesas publicas,
conforme o artigo 12, sao distribuidas em despesas de custeio, transferéncias correntes,
investimentos, inversdes financeiras e transferéncias de capital. Em termos de repasses
de recursos publicos para fins de promocdo a atividades de interesse publico, as
classificagdes possiveis seriam a transferéncia corrente e a transferéncia de capital. A
primeira possui como objeto “despesas as quais ndo corresponda contraprestacdo direta
em bens ou servigos, inclusive para contribuigdes e subvengoes destinadas a atender a
manifestagdo de outras entidades de direito publico ou privado” (artigo 12, §2°). De
outro modo, a segunda objetiva a concretizagdo de “investimentos ou inversdes
financeiras que outras pessoas de direito publico ou privado devam realizar,
independentemente de contraprestacdo direta em bens ou servigos, constituindo essas
transferéncias auxilios ou contribuicdes, segundo derivem diretamente da Lei de
Orcamento ou de lei especialmente anterior” (artigo 12, §6°).

Portanto, o repasse de recursos publicos para entidades privadas com objetivo de
exercer atividades de interesse publico, objetivando as despesas publicas, apenas pode
aceitar o carater de transferéncias correntes ou de transferéncias de capital, através do
emprego dos recursos das subvencdes, auxilios ou contribui¢cdes. Qualquer desses
estilos de repasse sO podem ser efetivado com a celebragdo de um convénio
administrativo com a respectiva entidade beneficiada, sempre observando os requisitos
constantes na Lei 8.666/1993.

Entretanto, ndo s6 os convénios servem para tal fim. No campo teodrico, existem,
os contratos de colaboragdo, os quais também podem ser aproveitados como
instrumento de formalizacdo das obrigacdes e objetivos de poder publico e entidades

privadas.



Portanto, junto dos convénios administrativos, os contratos de colaboracao
mostram-se como alternativas validas para formalizar o relacionamento existente entre
servigo social autdbnomo e poder publico, desde que previstos na lei de concepgdo da

entidade.

2.2.3 O controle das cortes de contas

Visto todos os aspectos juridicos e doutrinarios, passamos a estudar as estruturas
de fiscalizacdo que sao utilizadas pelos 6rgaos de controle. Logo, o sistema de controle
dos servicos sociais autonomos ¢ um tema discutido a exaustdo no direito
administrativo. Tal debate tem forca devido ao fato de ser um assunto hibrido, que
harmoniza o emprego de recursos publicos em regime de direito privado observando os
interesses da coletividade, o que torna o assunto da incidéncia das estruturas de controle
efetivamente complexa.

Contudo, a procura para encontrar um modelo formal que ajuste a indispensavel
responsabilizacdo pelos recursos publicos empregados direta ou indiretamente, a
deferéncia a isonomia, impessoalidade, publicidade e transparéncia ndo pode denegar o
respeito a autonomia e o regime de direito privado da entidade, de grande importancia

para atingir os objetivos para os quais foram criados.

2.2.4 A incidéncia do controle dos tribunais de contas relacionada aos servigos sociais

autonomos

Hely Lopes Meirelles explica que os entes paraestatais, por administrar
patrimdnio publico, sujeitam-se a alguns controles publicos.

Embora nao possuam intuito de lucro e que as fung¢des desempenhadas nao
consigam ser denominadas de comercial, os servigos sociais autdbnomos possuem uma
porcentagem de seus recursos subsidiados de alguma forma pelo poder publico. As
entidades integrantes do Sistema S se favorecem das contribui¢des parafiscais, de modo
que agregam a isto as subvencdes e repasses conferidos por meio de convénios ou

contratos de colaboragdo. Devido a isso surge a obrigacdo de subsung¢do desses entes ao



controle externo desempenhado pelos Tribunais de Conta, nos termos do que fundam o

paragrafo unico do artigo 70 e o inciso II do artigo 71, ambos da Carta Magna:

Artigo 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e rentncia de
receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo
sistema de controle interno de cada Poder.

Paragrafo unico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigacdes de natureza pecunidria.

Artigo 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

(...)

II — julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens
¢ valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundagdes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico Federal, e as contas daqueles
que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erario publico.

Logo, o questionamento ndo deve incidir sobre a possibilidade de incidéncia de
controle dos cortes de contas nos servigos sociais autonomos. Pois, como leciona Odete
Medauar, “ao receberem recursos publicos, sujeitam-se ao controle dos Tribunais de

Contas, conforme dispde o paragrafo tinico do artigo 70 da CF”.

Até onde vai a agdo fiscalizadora do Tribunal de Contas da Unido junto aos
chamados servigos sociais autonomos, comumente conhecidos como institui¢des do

Sistema “S”, observando principalmente o SENAC?

Inicialmente vale lembrar que essas instituicdes foram idealizadas no ambito do
governo do presidente Getulio Vargas (periodo 1930/1945), sendo criadas, efetivamente
—nos casos do SENAC, SESC e SESI —, em 1946, na gestao do presidente interino José
Linhares. O SENALI fora criado ja em 1942. Provavelmente, dentre outras razdes para

seu surgimento, temos:

1. O interesse do governo central em reforcar o apoio ao estamento sindical, tanto
o laboral quanto o patronal, com o objetivo de aprimorar o atendimento das
necessidades de formagdo e capacitacdo profissional (atendidas pelo SENAC) e de
assisténcia social, saude, educa¢do formal e lazer (atendidas pelo SESC), devidas
aos trabalhadores do segmento do comércio de bens e servigos (hoje enquadrando,
também, os servidores do setor de turismo); e,



2. A consciéncia que tinha o governo de entdo de ndo ter condigdes financeiras e
de competéncia técnica de seus quadros, para tocar um forte programa de formagao
e capacitagdo profissional de trabalhadores, de fundamental importadncia para
promover o desenvolvimento da economia nacional a partir de entéo.

Para garantir a operacionalizagdo e pleno funcionamento dessas entidades, o
governo assim definiu, conforme estd originalmente firmado no Decreto-Lei n° 8.621,
de 10 de janeiro de 1946, que dispde sobre a criacdo do Servigo Nacional de

Aprendizagem Comercial e d& outras providéncias:

Art. 4 — Para o custeio dos encargos do Senac, os estabelecimentos comerciais cujas
atividades, de acordo com o quadro a que se refere o art. 577 da Consolidagdo das
Leis do Trabalho, estiverem enquadradas nas Federagdes e Sindicatos coordenados
pela Confederagdo Nacional do Comércio ficam obrigados ao pagamento mensal de
uma contribuicdo equivalente a 1% (um por cento) sobre o montante da
remunera¢do paga a totalidade dos seus empregados.

Denota-se que o governo destinou as empresas a responsabilidade de manter a
operacionalizacdo do Senac (identicamente ocorreu com o Sesc — criado em 13.09.1946
—, 0 Sesi — criado em 01.07.1946 — e o Senai, criado em 22.01.1942).

Desde entdo, esses recursos, ditos parafiscais, jamais transitaram efetivamente
pelo caixa do Tesouro Nacional, tampouco compuseram o Or¢amento Geral da Unido.
Na verdade, tais fundos se traduzem em contribui¢@o direta das empresas para o custeio
dessas instituigdes, que desenvolvem atividades que, em principio, ndo compdem
fungdes proprias do Estado, mas este as desenvolve através de entidades especificas.

Para fins de melhor entendimento, vale citar o jurista Eduardo Sabbag, que

afirma que a contribui¢do especial ou parafiscal,

E tributo devido a entidades parafiscais, em razio de atividades especiais por elas
desempenhadas. Atribui-se, assim, a titularidade delas a tais 6rgéos da administracdo
descentralizada, diversos daqueles entes que detém o poder de as instituir, com o fim
de arrecada-las em beneficio proprio.

Por outro lado, o jurista Margal Justen Filho, assim define o servigco social

autdbnomo:

Entidade paraestatal ou servico social autdbnomo ¢ uma pessoa juridica de direito
privado criado por lei para, atuando sem submissio & Administracio Publica,
promover o atendimento de necessidades assistenciais e educacionais de certos
setores empresariais ou categorias profissionais, que arcam com sua manutengao
mediante contribui¢des compulsoérias. (Grifo nosso)




Nao obstante o entendimento de que os recursos vertidos em favor dessas
instituicdes ndo se revestem das caracteristicas proprias dadas aos tributos, em geral, a
legislagao que instituiu essas entidades, bem como normativos legais, constitucionais e
infraconstitucionais, submetem essas entidades a auditoria dos 6rgaos que lhes vinculam
e a prestacao de constas junto ao Tribunal de Contas da Unido — TCU.

Dessa forma, as instituicdes que compdem 0s servigos sociais autdbnomos, por
terem patrimonio proprio e recursos financeiros derivados dos recursos or¢amentarios
das entidades que as criaram e, at¢ mesmo, resultantes de contribuigdes compulsorias,
faz com que se entenda que elas se obrigam a prestar contas, consoante o que ensina a
Constituicao Federal de 1988, que expressa:

SECAO IX
DA FISCALIZACAO CONTABIL, FINANCEIRA E ORCAMENTARIA

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplica¢do das subvengdes e renuncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Paragrafo unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma

obrigagdes de natureza pecuniaria. (Redag¢do dada pela Emenda Constitucional n°
19, de 1998).

Numa apreciacdo livre do que dispde a norma constitucional, pode-se afirmar
que o SENAC ¢ uma instituicdo de direito privado, ndo compondo, portanto, a
administracao direta ou indireta da Unido tampouco contando com recursos originarios
do Orcamento Geral da Uniao.

Os recursos compulsorios que ingressam no caixa da institui¢do apenas
transitam pelo caixa do Instituto Nacional do Seguro Social — INSS, tendo em conta que
seu recolhimento se da através da Guia da Previdéncia Social — GPS, que ao repassa-los
ao SENAC recebe, em contrapartida, a titulo de remuneragdo pelas despesas de
arrecadacdo o equivalente a 3,5% (trés e meio por cento), consoante explicita a alinea
“a” do § 1°, do Art. 30, do Decreto N° 6.633, de 05.11.2008, que Altera e acresce
dispositivos ao Regulamento do Servigo Nacional de Aprendizagem Comercial —

SENAC, aprovado pelo Decreto n° 61.843, de 5 de dezembro de 1967 .



Nao ¢ facil o entendimento de que os recursos vertidos em favor do SENAC
sejam publicos, derivados do caixa do Tesouro Nacional ou de outra fonte de receita
governamental.

A Revista de Direito Administrativo, produzida pela Escola de Direito da
Fundagao Getalio Vargas do Rio de Janeiro (FGV Direito Rio), em sua edi¢do de
maio/agosto 2013, traz um texto da lavra dos advogados Floriano de Azevedo Marques
Neto (Doutor e livre-docente em Direito Publico pela Universidade de Sao Paulo) e
Carlos Eduardo Bergamini Cunha (Mestrando em Direito do Estado pela Universidade
de Sao Paulo).

Naquele trabalho, no capitulo que trata dos Instrumentos aptos a sustentar o
relacionamento existente entre servico social autonomo e poder publico, os autores
assim expressam suas visdes acerca do fluxo de recursos que poderia ocorrer numa
relagdo de cooperacao entre servico social autdonomo e poder publico. Faz-se

interessante o trecho que expoe que,

Do mesmo modo, qualquer gasto ou repasse de recursos publicos deve ter lastro em
um instrumento contratual ou convenial. E que nos termos da Lei n° 4.320/1964
toda saida de recursos do caixa publico configura uma despesa. As despesas
publicas, conforme estabelece seu art. 12, sdo classificadas em despesas de custeio,
transferéncias correntes, investimentos, inversdes financeiras e transferéncias de
capital. Em termos de repasses de recursos publicos para fins de fomento a
atividades de interesse publico, as unicas possibilidades classificatorias viaveis no
caso ora tratado seriam a transferéncia corrente ¢ a transferéncia de capital. A
primeira tem como objeto “despesas as quais correspondam contraprestacio direta
em bem ou servigos, inclusive para contribui¢des e subvengoes destinadas a atender
a manifestaciao de outras entidades de direito publico ou privado” (art. 12, § 2°. Ja a
segunda objetiva a realizacdo de “investimentos ou inversdes financeiras que outras
pessoas de direito publico ou privado devam realizar, independentemente de
contraprestacdo direta em bens ou servigos, constituindo essas transferéncias
auxilios ou contribui¢des, segundo derivem diretamente da Lei de Orgamento ou de
lei especialmente anterior” (art. 12, § 6°).

Portanto, a nosso ver, o repasse de recursos publicos para entidades privadas com
atuacdo focada em atividades de interesse publico (como é o caso dos servigos
sociais autdnomos), do ponto de vista das despesas publicas, somente pode adotar o
carater de transferéncias correntes ou transferéncias de capital, mediante a utilizago
dos expedientes das subvengdes, auxilios ou contribuigdes. Qualquer dessas
modalidades de repasses somente se efetiva com a celebragdo de um convénio
administrativo com a entidade beneficiada, o qual deve atender os requisitos
constantes do § 1° do art. 116 da Lei n°® 8.666/1993, tais como identificacdo do
objeto a ser concluido e suas etapas, as metas a serem atingidas, plano de aplicagao
dos recursos, cronograma de desembolso, etc.



Interessante € constatar que, ndo obstante ter a caracteristica de recursos
parafiscais, os valores que compdem as receitas compulsorias do Senac efetivamente
ndo transitam pelo Orcamento Geral da Uniao.

Tentativas nesse sentido — o de transitar os recursos pelo Or¢camento Geral da
Unido — ja foram e continuam sendo levadas a efeito. Em julho/2013 técnicos das
Consultorias de Or¢amento e Fiscalizacdo Financeira da Camara dos Deputados e do
Senado Federal elaboraram a Nota Técnica Conjunta n° 04/2013, que trata ... de
esclarecimentos acerca de temas atinentes aos Servicos Sociais Autonomos, com vistas
a subsidiar a elaboracdo da Lei de Diretrizes Or¢camentarias de 2014 — PLDO 2014.
Como objetivo principal, o presente texto procura analisar a possibilidade de
emendamento (sic) no ambito da CMO, no que tange a tais entidades, tendo em vista a
competéncia da Comissdo e o escopo constitucional da mencionada Lei.

O texto disserta sobre a competéncia da LDO para regular a matéria, a natureza
tributaria das receitas de contribuigdes destinadas ao “Sistema S” e sua eventual
inclusdo no orcamento da Unido, bem como a atribui¢do de competéncia exclusiva a
Receita Federal do Brasil para arrecadar, administrar, fiscalizar e cobrar as receitas de
contribuigdes devidas as entidades integrantes do “Sistema S”.

Nao obstante toda a importante digressdo elaborada pelos eminentes técnicos,

chama a aten¢@o uma conclusao apontada no trabalho:

Em face do exposto, entendemos nao haver dbice constitucional ou legal a incluséo
das entidades do Sistema S no orcamento da Unido quanto a especificacdo das
receitas a elas atribuidas (arts. 2°, 3° ¢ 6° da Lei n® 4.320/64). No entanto a mesma
conclusdo ndo se aplica a inclusdo das despesas dessas entidades, tendo em vista ndo
integrarem o rol previsto no art. 165, § 5°, inciso I, da Constituigdo.

r99

Enfim, eis um caso classico de um orcamento publico que ndo “baterd” receitas
com despesas.

Portanto, embora a legislagdo continue tratando os recursos dessas institui¢des
como parafiscais, nos parece, mais do que nunca, que eles sdo de cunho eminentemente
privado na sua esséncia.

A apreciagdo até aqui feita reforca o que acreditamos, uma vez que esse
comportamento afronta, a nosso ver, decisdo do Supremo Tribunal Federal — STF,

exarada em sua sessdo de 03.12.1969, explicitada na sua Stimula 516, acerca das



Entidades do sistema “S” e Justica estadual, conforme se acha repetida no Agravo
Regimental na Acao Civil Origindria 1.953 Espirito Santo, que teve por relator o

eminente Ministro do STF, Ricardo Lewandowski:

Ementa: CONFLITO NEGATIVO DE ATRIBUICOES — MINISTERIO PUBLICO
FEDERAL E MINISTERIO PUBLICO ESTADUAL - SUPOSTA
IRREGULARIDADE NA APLICACAO DE RECURSOS POR ENTE SINDICAL
E SERVICO SOCIAL AUTONOMO - INCOMPETENCIA DA JUSTICA
FEDERAL — COMPETENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL PARA
DIRIMIR O CONFLITO — SUMULA 516 DO STF — ATRIBUICAO DO
MINISTERIO PUBLICO DO ESPIRITO SANTO.

I — O SENAI a exemplo do Servigo Social da Industria — SESI, estd sujeito a
jurisdicdo da Justica estadual, nos termos da Sumula 516 do Supremo Tribunal
Federal. Os servigos sociais auténomos do denominado sistema “S”, embora
compreendidos na expressao de entidade paraestatal, sdo pessoas juridicas de direito
privado, definidos como entes de colaboracdo, mas ndo integrantes da
Administragdo Publica.

II — Quando o produto das contribuicdes ingressa nos cofres dos Servigos
Sociais Autdonomos perde o carater de recurso publico. Precedentes.

IIT — Seja em razdo da pessoa, seja em razdo da natureza dos recursos objeto dos
autos, ndo se tem por justificada a atuagdo do Ministério Publico Federal, posto que
ndo se vislumbra na hipétese a incidéncia do art. 109 da Constitui¢ao Federal.

IV — Agravo regimental a que se nega provimento. (Grifo nosso)

Se faz oportuno reproduzir, ainda, na continuidade do voto exarado pelo

Ministro Lewandowski, a seguinte apreciacao:

No tocante a natureza dos recursos objeto dos autos, deve-se destacar trecho do voto
do Ministro Eros Grau, na ACO 1382/SP:*“Por fim, importa destacar que os Servigos
Sociais Auténomos recebem subvengdes recolhidas pelo 6rgdo previdenciario
(INSS), ou seja, auxilios pecuniarios determinados em lei, calculados sobre a folha
de pagamentos total de empregados do estabelecimento contribuinte. Conforme a
maior_parte da doutrina, esta distribuicio_que mantém os Servicos Sociais
Autdonomos nio integra a titulo algum a receita do Estado, pois a passagem pelo
INSS é meramente procedimental. Em parecer elaborado a pedido do SESI e
SENAL o ex-ministro ILMAR GALVAO esclareceu que, quando o produto das
contribuicdes ingressa nos cofres dos Servicos Sociais Autonomos, este perde o
carater de recursos publicos (GALVAOQO, Ilmar. Parecer elaborado ao SESI e
SENALI Brasilia, [s.d], p. 18). (Grifo nosso)

Ora, conforme estd expresso nas citagdes anteriores, as instituigdes que
compdem o chamado Sistema “S” ndo podem ter considerados os recursos vertidos em
seu favor como recursos publicos, por ndo serem essas instituicdes reconhecidas como
entes publicos e, mais do que isso, componentes da estrutura da Administra¢do Publica.

Evidentemente que essa apreciagdo se refere aos recursos relativos as receitas
compulsorias do SENAC. Outros recursos derivados de atividades que nao estejam

diretamente ligadas a ag@o propria da Casa — como, por exemplo, aqueles relacionados a



programas como o0 PRONATEC e similares — que tém aporte de recursos do Tesouro
Federal, deverdo ser devidamente fiscalizados pelo Tribunal de Contas da Unido,

porquanto se revestem das caracteristicas tipicas dos recursos publicos.

3 CONCLUSAO

Os servigos sociais autonomos no direito patrio, quanto entes paraestatais
revelados em pessoas juridicas de direito privado, ndo fazem parte da estrutura
administrativa, porém sdo objeto de promocao estatal, além de legitimos. Tém um
importante papel contextual a ser exercido no aspecto de finalidades de interesse
publico ndo exclusivas do Estado. Nessa acepcao, a relagdo estabelecida com o poder
publico deve ser de colaboragdo sem hierarquia, o que prescinde eficaz sua
formalizagdo por meio de convénios ou contratos de colaboracao. E devido a isto que o
controle feito pelos Tribunais de Contas deve ser finalistico em relagdo aos servigos
sociais autonomos.

Por fim, entendemos que este questionamento tem por fito abrir uma discussao,
que permita demonstrar que as iniciativas do Tribunal de Contas da Unido no sentido de
aprofundar, cada vez mais, juntamente com a Controladoria Geral da Unido — CGU,
intervencgdes de carater supervisorio e fiscalizatorio ndo sdo cabiveis, em alguns niveis
desejados, tendo em conta que o SENAC se traduz numa institui¢do de direito privado,
operacionalizando as suas atividades com recursos de origem privada, destinados a
aplicacdo em atividades especificas, de interesse do empresariado e dos trabalhadores

do segmento do comércio de bens, servigos e turismo.
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