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REsumO: O presente trabalho analisa os Servigos Sociais Autbnomos no cenario brasileiro.
Essas entidades ndo integram a Administracdo Indireta e sdo caracterizadas por desenvolverem
atividades privadas de interesse coletivo e social, cooperando com o Poder Publico. Apds a
Constituicao de 1988, foram criadas novas entidades que receberam o rétulo de Servico Social.
Indaga-se a existéncia no cenario juridico atual de duas espécies diferenciadas de entidades
denominadas Servigos Sociais Autbnomos. Nao se trata de questdo meramente terminoldgica,
mas sim questdo que visa estabelecer a qual tipo de controle e normas que se sujeitardo esses
novos Servigos.
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ABSTRACT: The present work analyzes the Autonomous Social Services in the Brazilian
scenario. These entities are not part of the Indirect Administration and are characterized by
developing private activities of collective and social interest, cooperating with the Government.
After the 1988 Constitution, it was created new entities as Autonomous Social Services. We
wonder if in the current legal scenario there are two different types of entities called
Autonomous Social Services. This is not a purely terminological question, but a question that
aims to establish the type of control and rules that these new Services will be subject to.
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Introducéo

1 Graduagdo em Direito pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro (2017), pds-graduagdo lato-sensu
(especializagdo-presencial) em Direito e Advocacia Publica pela Escola Superior de Advocacia Publica em
convénio com a Universidade do Estado do Rio de Janeiro (2020). Residente juridico na Procuradoria Geral do
Estado do Rio de Janeiro.

Revista Eletronica da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro - PGE-RJ, Rio de Janeiro, Edi¢do Especial N.1. _—


https://doi.org/10.46818/pge.v4i1.158
https://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/

O Poder Executivo de cada ente federativo, para dar cumprimento as suas
competéncias originarias e objetivos fundamentais que constitucionalmente Ihe foram
atribuidos, pode exercer suas funcfes administrativas tanto de forma centralizada, por meio de
seus Orgdos especializados, ou, quando o ordenamento juridico ou a finalidade almejada
exigirem, de forma descentralizada, por meio da criacdo de pessoas juridicas distintas do ente
federativo a que se vinculam, as quais integram a Administracao Indireta.

Tendo isso em vista, inobstante existam criticas, a doutrina majoritaria instituiu a
classificacdo da organizacdo da Administracdo Plblica em Direta e Indireta?, fundada no
Decreto-lei n° 200/1967, e hoje adotada pela Constituicdo da Republica em diversos
dispositivos®.

Enquanto a Administragdo Direta € composta pelos entes federados em si (Uniéo,
Estados, Distrito Federal e Municipios) com suas divisdes internas (Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario), a Indireta é formada por pessoas juridicas criadas pelos entes
federativos e a eles ligados, sendo utilizadas para a consecucdo de seus fins, sem com elas se
confundir, uma vez dotadas de personalidade juridica propria.

Ao lado desta organizacdo administrativa tradicional, ha os chamados entes de
cooperacdo do Estado, também denominados entidades paraestatais, justamente por estarem
dispostos paralelamente ao Estado, ao seu lado*. Sdo organizados com fins de utilidade publica,
mas ndo inseridos na complexa estrutura administrativa do Estado.

Tais entidades sdo dotadas de autonomia administrativa e financeira, possuem
patrimdnio proprio e se sujeitam ao regime juridico de direito privado, na forma de seus
estatutos, submetidas a mera supervisao do 6rgao estatal ao qual estdo vinculadas.

Além disso, prestam servicos que ndo sdo privativos do Estado, mas sdo de interesse
estatal. Em outras palavras, colaboram com a execucéo de funcéo tipica, embora ndo exclusiva,
do Estado: atividades de formacdo profissional, de assisténcia social e de amparo aos
hipossuficientes. O desempenho de tais atividades as tornam mais proximas ao Estado, paralelas

aele. Em troca dessa colaboracao, o Poder Publico lhes dispensa especial tratamento, por meio

2 Entre os autores que criticam essa classificacdo, cita-se Hely Lopes Meirelles, que preferia os termos
Administracdo centralizada e descentralizada, pois, em sua opinido, “a Administragdo, centralizada ou
descentralizada, ¢ exercida diretamente”. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 32. Ed.
Sé&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 736.

3 A titulo de exemplo, o caput do artigo 37 da Constituicio dispde: “A administragdo publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (...)”.

4 MEIRELLES, Hely Lopes. A licitagdo nas entidades paraestatais. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, V. 132, p. 32-40, jan. 1978. ISSN 2238-5177. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/42715/41438>. Acesso em: 14 Dez. 2019.
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de incentivos. Como entidades de colaboracéo, recebem contribuigdes estatais de diversos tipos,
sempre vinculadas a perseguicao de determinado objetivo consoante ao interesse publico.

Ao lado de figuras criadas mais recentemente, como as Organiza¢6es Sociais (OS)
e as Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP), e de mais antigas, como as
fundacOes privadas e as associa¢des, figuram como entes paraestatais classicos os Servigos
Sociais Auténomos.

Os Servicos Sociais Auténomos séo tradicionalmente identificados como entidades
ndo integrantes da Administracdo Indireta, dotados de personalidade juridica de direito privado
e responsaveis por desenvolver atividades privadas de interesse coletivo e social, cooperando
com o Poder Publico. Sdo caracterizados por possuir um substrato autbnomo.

Instituidos no direito brasileiro na década de 1940, esses Servicos surgiram de uma
iniciativa estatal destinada a desenvolver a prestacéo de servicos de elevado valor social.

Na vigéncia da Constituicdo de 1946, as respectivas ConfederacGes Nacionais
foram responsaveis por criar diversos desses Servicos com base em autoriza¢des conferidas por
decretos-leis, tais como: SENAI (Decreto-lei n°® 4.048/1942), SENAC (Decreto-lei n°
8.621/1946), SESI (Decreto-lei n° 9.403/1946) e SESC (Decreto-lei n® 9853/46).

Conforme analisaremos em tais diplomas normativos, em sua origem, tais entidades
tiveram modelagem similar: criacdo pela Confederacdo Nacional respectiva e instituicdo de
contribuigdes compulsdrias como fonte financiadora, incidentes sobre as folhas de pagamento
das empresas vinculadas a cada um dos setores econdmicos envolvidos.

Foi nesse cenario que o Decreto-lei n°® 200/1967, em seu artigo 183, definiu os
Servigcos Sociais Autdonomos como entidades “dotadas de personalidade juridica de direito
privado, que recebem contribuicdes parafiscais e prestam servicos de interesse publico ou
social”, além de submeté-los “a fiscalizacdo do Estado nos termos e condi¢des estabelecidas na
legislagdo pertinente a cada uma”.

A Constituicdo de 1988 recepcionou essas entidades, bem como sua configuracédo
juridica, no seu art. 240 (“entidades privadas de servigo social e de formagdo profissional
vinculadas ao sistema sindical”) e no seu art. 62 do ADCT. O artigo 149 da Constitui¢do passou
a prever competéncia exclusiva a Unido para instituir as contribui¢cdes sociais de intervencao
no dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais e econdmicas.

Todavia, outras entidades, as quais se atribui a nomenclatura de “Servigo Social

Auténomo”, foram criadas apés 1988°. Algumas dessas novas entidades derivaram da

® Dentre tais entidades, destaca-se 0 SEBRAE — Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Lei
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Administracdo Publica Indireta, ndo adotando objetivos similares aos Servigos Sociais
Autbnomos criados a luz da Constituicdo de 1946, cujas caracteristicas foram — e continuam
sendo — usadas pela Doutrina e pela legislacdo constitucional e infraconstitucional, para
enquadrar essas entidades como tais.

O problema verificado nesse cenario € que, ao serem qualificadas como Servigos
Sociais Autdbnomos, essas novas entidades passam a ser regidas pelo seu regime juridico,
caracterizado por uma maior autonomia que o regime da Administracdo Indireta. Nao se trata
de questdo meramente terminoldgica, mas sim questdo que visa estabelecer a qual tipo de
controle e normas que se sujeitardo esses novos “Servigos”.

A adocdo por essas novas entidades de uma indevida classificacdo como Servigo
Social poderia ter por objetivo uma “fuga” de um regime juridico mais rigido das entidades da
Administragdo Indireta.

Assim, surge o questionamento se no cenario juridico atual passou a existir duas
espécies diferenciadas de entidades denominadas Servigos Sociais Auténomos. Tende-se a
entender que 0s Servicos criados com caracteristicas de entidade da Administragao Indireta ndo
podem ser considerados Servicos Sociais Autdnomos.

H4, portanto, hesitacdo na Doutrina em demarcar a natureza juridica e os elementos
configuradores dos Servicos Sociais, seja em funcdo da auséncia de um regramento especifico
ou ainda por conta das diversas entidades que foram recebendo a alcunha de Servigo Social
Autdnomo sem muita padronizac&o.

E, embora a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ja tenha se manifestado
sobre regime juridico dos Servigos Sociais Autbnomos no RE 789.874/DF, ainda ndo se
posicionou de forma clara sobre a diferenca ou ndo entre os Servigos Sociais Autbnomos
“originais” — denominados “Sistema S” —, e as novas entidades criadas com a mesma
denominacéo.

Nesse contexto, o presente texto se propde a analisar (i) o histérico e a natureza
juridica dos Servicos Sociais Auténomos, (ii) as entidades formalizadas como Servicos Sociais
apos a Constitui¢do de 1988 e suas diferencas em relagdo as entidades do “Sistema S”, bem

como (iii) a possibilidade de criacéo de novos Servigos Socialis.

n° 8.029/1990), a APS — Associagdo das Pioneiras Sociais (Lei n° 8.246/1991 e Decreto n® 371/1991), o SENAR
— Servico de Aprendizagem Rural (Lei n® 8.315/1991), o SEST — Servico Nacional de Transporte e 0 SENAT —
Servigo Nacional de Aprendizagem no Transporte (ambos criados pela Lei n° 8.706/1993), a APEX-Brasil —
Servigo Social Autdbnomo Agéncia de Promocdo de Exportac@es do Brasil (MP n° 106/2003, convertida na Lei n°
10.668/2003 e Decreto n° 5.352/2005) e a ABDI — Servico Social Autbnomo Agéncia Brasileira de
Desenvolvimento Industrial (Lei n® 11.080/2004).
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Para dar conta de todas essas questdes, o trabalho inicia discorrendo sobre o
historico dos Servigos Sociais (Tépico 1), seguido da anélise dos Servigos Sociais Autdbnomos
criados apds a Constituicdo de 1988 (Tdpico 2). Nesse Tdpico, serd objeto de questionamento
ainda a possibilidade de criacdo de novas entidades como Servicos Sociais. Posteriormente,
tratar-se-4 da natureza juridica dos Servigos Sociais, seu espaco dentro das parcerias da
administracdo, sua finalidade, adequacdo a estrutura administrativa existente, submissao as
Cortes de Contas e principais caracteristicas (Tépico 3). No Tépico 4, serdo feitas criticas a
modelagem de alguns Servicos Sociais criados apds a Constituicdo de 1988. O trabalho
enfrentara a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e do Tribunal de Contas da Unido
sobre a matéria.

Vale ressaltar a relevancia do tema escolhido, em razdo de sua atualidade e da
pequena producéo cientifica que tenha buscado tratar do assunto. Alem disso, como 0s Servicos
Sociais Autdbnomos tém de prestar contas a sociedade, pois incentivados e subvencionados pelo
Poder Pablico, as Advocacias Publicas sdo constantemente chamadas a opinar sobre questdes

relativas a tais entidades.

1. Histdrico dos Servigos Sociais Autdbnomos.

Os Servigos Sociais Autdnomos estdo no Direito brasileiro desde a década de 1940,
como resultado de uma iniciativa estatal que pretendia desenvolver a prestacdo de certos
servigos de elevado valor social, “uma cria¢cdo do modelo de Estado do Bem-Estado Social
brasileiro vigente na década de quarenta, ao final da Segunda Guerra Mundial”®.

Surgiram em um contexto em que o Brasil necessitava de uma industria capaz de

suprir suas necessidades, o que, segundo Pedro Paulo Teixeira Manus’:

Dependia da formacéo, qualificacéo e treinamento de mdo de obra, a fim de torné-la
competente para produzir bens de qualidade, adaptando-se as novas tecnologias, o que
até entdo entre nds ndo existia e que foram aprimoradas com o avango tecnoldgico em
decorréncia da industria bélica. Diante da incapacidade do Estado de dar uma resposta
satisfatéria ao problema existente, decidiram os empresarios da inddstria e do

® MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Natureza juridica dos servigos sociais autdnomos. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 207, p. 79-94, jan. 1997. ISSN 2238-5177. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/46938>. Acesso em: 14 Dez. 2019.

" MANUS, Pedro Paulo Teixeira. Os servicos sociais auténomos: histéria do Sistema “S”. Revista Férum
Trabalhista -~ RFT, Belo Horizonte, ano 1, n. 1, mar/abr. 2012. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=78516>. Acesso em: 14 Dez. 2019.
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comeércio tomar para si a responsabilidade de enfrentar e solucionar a questdo que se
colocava.

Isto €, seu surgimento possui estreita ligacdo com as escolas de oficio e politécnicas,
que visavam desenvolver o ensino técnico profissionalizante dentro do setor da industria.

Assim, foi na vigéncia da Constituicdo de 1946 que foram criadas as entidades da
industria SESI (Servico Social da Indastria) e SENAI (Servigo Nacional de Aprendizagem
Industrial) e as entidades do comércio SESC (Servigo Social do Comércio) e SENAC (Servico
Nacional de Aprendizagem Comercial), que se destinam a promover a assisténcia social e a
aprendizagem no &mbito de suas representacoes.

Enquanto a finalidade do SENAI e do SENAC é a atuacdo no campo da formacéao
e treinamento de profissionais, as atividades desenvolvidas pelo SESI e SESC buscam a
realizagdo de atividades no campo da assisténcia social, lazer, satde, cultura e educagdo em
Seus centros sociais e parcerias com instituicoes afins.

Tais entidades foram instituidas com base em decretos-leis, que ndo as criaram, mas
apenas autorizaram as respectivas Confederac6es Nacionais a fazé-lo, tal como os Decretos-lei
n°4.048/1942 (SENAI), 8.621/1946 (SENAC), 9.403/1946 (SESI) e 9.853/46 (SESC)®.

O SENAI — Servigo Nacional de Aprendizagem dos Industriarios, primeiro dos
Servicos Sociais a ser instituido, surgiu com o Decreto-lei n°® 4.048 de 1942, organizado pela
Confederacdo Nacional da Industria. Segundo os artigos 1°, 3° e 4° do Decreto-lei n° 4.048 de
1942, ao SENAI compete “organizar e administrar, em todo o pais, escolas de aprendizagem
aos industriarios”, a serem montadas e custeadas pelo pagamento de uma contribui¢do mensal.

O SENAC foi criado e organizado pela Confederacdo Nacional do Comércio, a
quem foi atribuida a competéncia de “organizar e administrar, no territorio nacional, escolas de
aprendizagem comercial” pelo Decreto-lei 8.621 de 1946 (Artigos 1° e 2°). O SENAC mantém
cursos de continuagdo ou de especializacdo para empregados adultos do comércio, sendo seus
servigos custeados por contribuicdo incidente sobre o montante da remuneracdo paga aos
empregados pelos estabelecimentos comerciais.

O SESiI foi criado, organizado e dirigido pela Confederacdo Nacional da Industria,
com base no Decreto-lei n® 9.403 de 1946, que lhe atribuiu “a finalidade de estudar, planejar e
executar direta ou indiretamente, medidas que contribuam para o bem-estar social dos

trabalhadores na induastria e nas atividades assemelhadas” (Artigo 1°), a ser custeada pelo

8 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 31. Ed. Ver. Atual e ampl. Rio de Janeiro: Forense,
2018.
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pagamento de uma contribuicdo mensal obrigatoria pelos estabelecimentos industriais (Artigo
39).

O SESC foi instituido e organizado pela Confederacdo Nacional do Comércio,
conforme Decreto-lei n® 9.853 de 1946, “com finalidade de planejar e executar direta ou
indiretamente, medidas que contribuam para 0 bem-estar social e melhoria do padréo de vida
dos comerciarios e suas familias” (Artigo 1°), sendo custeado pela incidéncia de uma
contribuicdo obrigatéria sobre o montante da remuneracdo paga aos empregados. (Artigo 3°).

Analisando os decretos-leis que autorizaram, especificamente, a criacdo do SESI e
do SENAC, Fernando Scaff pontua que, embora tais entidades tenham sido criadas para fins de
colaboracdo, sdo dotadas de autonomia frente ao Poder Publico, uma vez que as receitas a elas
atribuidas sdo por elas arrecadadas e geridas®.

Em suma: originariamente, tais entidades foram desenhadas com modelagens muito
similares, por meio de um Decreto da Unido que atribuia a uma Confederacdo Nacional a
obrigacdo de criar um Servigo, e que instituia contribuicdes compulsérias como fonte
financiadora, incidentes sobre folhas de pagamento das empresas vinculadas a cada um dos
setores econdmicos envolvidos®®.

De acordo com Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a participacdo do Estado, no ato de

criacdo de tais entidades:

Se deu para incentivar a iniciativa privada, por meio de subvencéo garantida por meio
da instituicdo compulséria de contribuicGes parafiscais destinadas especificamente a
essa finalidade. N&o se trata de atividade que incumbisse ao Estado, como servico
publico, e que ele transferisse para outra pessoa juridica, por meio do instrumento de
descentralizacdo. Trata-se, isto sim, de atividade privada de interesse publico que o
Estado resolveu incentivar e subvencionar.

Nesse cenario, o Decreto-lei n® 200/1967, que dispbe sobre a organizagdo da
Administracdo Federal, ao ser editado, se ocupou desses servigos em seu artigo 183, prevendo

que:

As entidades e organizagBes em geral, dotadas de personalidade juridica de direito
privado, que recebem contribuicBes parafiscais e prestam servicos de interesse publico

9 SCAFF, Fernando Facury. Contrato de gestdo - Servigos sociais auténomos - Intervengdo do Estado. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 225, p. 265-272, jul. 2001. ISSN 2238-5177. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/47578>. Acesso em: 12 Dez. 2019. p. 281.

10 Nesse sentido, dispde Alice Gonzales Borges: “A Unido nfio os criava: atribuia a uma Confederagio Nacional o
encargo de criar o Servico, e estabelecia sua fonte de recursos, permitindo que esse Servi¢o arrecadasse
contribui¢des parafiscais e as gerisse”. In: BORGES, Alice Gonzales. Servigos Sociais autbnomos — Natureza
Juridica. In: MODESTO, Paulo (Coord.). Nova organizacdo administrativa brasileira. 2. ed. rev. e ampl. Belo
Horizonte: Forum, 2010, p. 262.
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ou social, estdo sujeitas a fiscalizacdo do Estado nos termos e condicdes estabelecidas
na legislacio pertinente a cada uma.

Esses Servigcos Sociais foram expressamente recepcionados pela Constituicdo de
1988. A Constituicdo recepcionou tanto a configuracdo juridica dessas entidades, no seu artigo
240 (“entidades privadas de servigo social e de formagdo profissional vinculadas ao sistema
sindical), como a prestagdo pecuniaria a elas devidas pelas empresas, no seu artigo 149, que
atribui @ Unido competéncia exclusiva para instituir as contribui¢des sociais de intervencao no
dominio econémico e de interesse das categorias profissionais e econdmicas.

Na realidade, o proprio corpo de disposicOes transitdrias da Constituicdo estabelece,
em seu artigo 62, que a lei criadora de novo Servigo Social — no caso, o Servi¢o Nacional de
Aprendizagem Rural (SENAR) — devera fazé-lo nos moldes da legislacao relativa ao Servico
Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI) e ao Servigo Nacional de Aprendizagem do
Comércio (SENAC).

Foi a essa configuracdo juridica, portanto, a que inicialmente se atribuiu 0 nome de

Servigos Sociais Autdnomos.

2. Os Servigos Sociais Autdbnomos apds a Constituicdo de 1988

Apos a Constituicdo de 1988, outras entidades de atuacdo em colaboragdo com o
Estado foram criadas, e a elas também se atribuiu 0 nome de Servigo Social Autdnomo. Entre
elas, podem ser destacadas 0 SEBRAE — Servi¢o Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas (Lei n° 8.029/1990), a APS — Associacao das Pioneiras Sociais (Lei n° 8.246/1991 e
Decreton®371/1991), o SENAR — Servico de Aprendizagem Rural (Lei n®8.315/1991), 0 SEST
— Servico Nacional de Transporte e o SENAT — Servico Nacional de Aprendizagem no
Transporte (ambos criados pela Lei n®8.706/1993), a APEX-Brasil — Servico Social Autdbnomo
Agéncia de Promocdo de Exportacbes do Brasil (MP n® 106/2003, convertida na Lei n°
10.668/2003 e Decreto n° 5.352/2005) e a ABDI — Servico Social Autdbnomo Agéncia Brasileira
de Desenvolvimento Industrial (Lei n® 11.080/2004).

Destas, 0 SENAR, 0 SEST e o SENAT adotaram objetos similares aos das entidades
criadas a luz da Constituicdo de 1946, estando vinculadas ao sistema sindical. Os demais — o
SEBRAE, a APS, a APEX-Brasil e a ABDI — no entanto, resultaram da transformacédo de

entidades da Administracdo Indireta, sem vinculagdo a um sistema sindical.
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Com fundamento no artigo 62 do ADCT, a Lei n® 8.315/1991 criou 0 SENAR, “com
0 objetivo de organizar, administrar e executar em todo o territério nacional o ensino da
formagao profissional rural e a promocao social do trabalhador rural” (Artigo 1°). Esse Servico
é organizado pela Confederacdo Nacional da Agricultura (Artigo 2°), e tem parte de suas rendas
proveniente de contribuicdo compulsoéria incidente sobre o montante da remuneracdo paga a
todos os empregados pelas pessoas juridicas de direito privado (Artigo 3°, 1).

A Lei n° 8.706/1993 criou tanto o SEST quanto o SENAT, Servicos Sociais
vinculados a Confederacdo Nacional do Transporte, dotados de personalidade juridica de
direito privado (Artigo 1°). Enquanto o SEST é responsavel por atuar gerenciando,
desenvolvendo, executando, direta ou indiretamente, e apoiando programas voltados a
promocao social do trabalhador em transporte rodoviario e do transportador autbnomo (Artigo
2°), ao SENAT compete “gerenciar, desenvolver, executar, direta ou indiretamente, e apoiar
programas voltados a aprendizagem do trabalhador em transporte rodoviario e do transportador
autonomo”. Ambos atuam em estreita coopera¢do com os 6rgaos do Poder Pablico e com a
iniciativa privada e possuem parte de suas rendas derivadas de contribui¢cGes compulsorias das
empresas de transporte rodoviario (Artigo 7°).

A Lei n°8.029/1990, regulamentada pelo Decreto n°® 99.570/1990, transformou o
antigo CEBRAE em SEBRAE (Artigo 8° da Lei n® 8.029/1990), cuja atribuicdo é “planejar,
coordenar e orientar programas técnicos, projetos e atividades de apoio as micro e pequenas
empresas” (Artigo 2° do Decreto n° 99.570/1990). E entidade custeada pela incidéncia de
determinadas aliquotas sobre contribui¢des sociais arrecadadas pelas entidades do Sistema S.
Esse adicional que custeia 0 SEBRAE é arrecadado e repassado pelo INSS, autarquia federal
(Artigo 6° do Decreto n° 99.570/1990).

A Lei n°8.246/1991 autorizou a instituicdo da APS, que foi instituida pelo Decreto
n®371/1991, como “pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos, de interesse coletivo
e de utilidade publica, com o objetivo de prestar assisténcia médica qualificada e gratuita a
todos os niveis da populacdo e de desenvolver atividades educacionais e de pesquisa no campo
da saude, em cooperacdo com 0 Poder Publico” (Artigo 1° da Lei n° 8.246/1991). A APS ¢é
supervisionada pelo Ministério da Salde, que aprova anualmente o orgamento da entidade
define os termos do contrato de gestdo com ela celebrado (Artigo 3° da Lei n® 8.246/1991).

A Lei n°®10.668/2003 autorizou o Executivo federal a instituir a APEX-Brasil, que
derivou da antiga Agéncia de Promocdo de Exportacdes - APEX, entidade diretamente

vinculada ao Poder Executivo (Decreto n® 2.398/1997). A APEX-Brasil compete a “promogio
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comercial de exportagdes, em conformidade com as politicas nacionais de desenvolvimento,
particularmente as relativas as areas industrial, comercial, de servigos e tecnologica” (Artigo 2°
da n° 10.668/2003). A APEX-Brasil, assim como a antiga APEX, continua a ser gerida pelo
Poder Executivo, a quem compete definir os termos do contrato de gestdo com ela celebrado
(Artigo 9° da Lei n° 10.668/2003) e receber prestacdes de contas e relatorios sobre a execugao
do contrato (Artigo 15 da Lei n° 10.668/2003)

A Lei n° 11.080/2004 instituiu a ABDI, também derivada da antiga Agéncia de
Promocdo de Exportagdes — APEX, tendo por finalidade “a execugdo de politicas de
desenvolvimento industrial, especialmente as que contribuam para a geragédo de empregos, em
consonancia com as politicas de comércio exterior ¢ de ciéncia e tecnologia” (Artigo 1° da Lei
n° 11.080/2004). Assim como a APEX-Brasil, a ABDI se submete a elevado poder de gestao
do Executivo (Artigos 8° e 9°, | da Lei n°11.080/2004).

Nesse cenario, é possivel dividir os Servi¢os Sociais Autbnomos em entidades de

duas espécies:

a) 0S Servigos sociais autbnomos originarios, que se prestam a colaboragdo com
autonomia, que a lei autoriza sejam criados por confederacbes de categorias
profissionais; que séo destinados ao fomento a atividades de interesse publico; que
sdo mantidos por contribuicdes parafiscais arrecadadas pelas proprias entidades e por
estas geridos; cuja criagdo se arrima em previsdo constitucional;

b) 0S servigos sociais auténomos criados diretamente pela lei, geralmente
mediante transformacdo de entidades da administragdo indireta preexistentes; cuja
subsisténcia decorre de repasses governamentais, através de dotacfes orcamentarias,
emrazdo de fundos publicos ou de transferéncia de empréstimos internos ou externos;
que, sendo extremamente dependente de recursos do Poder Publico, ndo possuem
nenhuma autonomia de acdo; que séo destinados a diversas finalidades de interesse
publico, inclusive na area de saude, correspondendo a verdadeiro desempenho de
servigos publico; que em regra sdo acompanhados da assinatura de contratos de gest&o;
que n&o tem sua criagdo arrimada em nenhuma previsio constitucional. 1*

Nos Servicos Sociais Autonomos ditos “origindrios”, estariam inseridos, das
entidades até entdo mencionadas, 0 SENAR, o SEST e o SENAT. No segundo grupo, estariam
0 SEBRAE, a APS, a APEX-Brasil e a ABDI, entidades derivadas da Administracdo Publica
Indireta. Justamente por isso estas Ultimas possuem sua natureza juridica de Servigo Social
Autbnomo questionada por parte da doutrina.

Dentre os autores que questionam 0s novos Servicos Sociais, Alice Gonzales
Borges salienta que a propria denominacdo desses Servigos evidencia que se tratam de novas

entidades, criadas diretamente por lei, em sua maioria mediante transformacdo de entidades

1 BORGES, Alice Gonzales. Servicos Sociais autbnomos — Natureza Juridica. In: MODESTO, Paulo (Coord.).
Nova organizacdo administrativa brasileira. 2. ed. rev. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 266.
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antes existentes da Administracdo Publica Indireta, com custeio exclusivo por dotagdes
orcamentarias e com finalidades “bem diversas da primitiva previsdo constitucional de fomento
as atividades de aprendizagem e capacitacao das categorias profissionais que caracterizava, até
entdo, 0s servicos sociais autdnomos de que tém o nome”*?,

Na mesma linha entende Marcos Juruena Villela Souto, que defende que as novas
entidades tém natureza juridica de uma das pessoas da Administracdo Indireta descritas no art.
37, XIX, da Constituicio Federal®.

Os novos Servigos Sociais ndo possuem, portanto, qualquer semelhanga com as
entidades do Sistema S.

Vale destacar que, embora se tenha mencionado até entdo apenas Servigos Sociais
Autdnomos federais, ndo apenas a Unido, como também os demais entes federados, podem
criar Servigos Sociais Autdnomos, com fundamento na ideia de colaboragédo e de melhor
atingimento dos fins sociais pretendidos fora da complexa estrutura administrativa do Estado.

Além disso, embora as contribui¢cdes sociais destinadas aos Servicos Sociais
Autbnomos sejam instituidas pela Unido, isso ndo impede a constituicdo de entidades dessa
natureza por Estados e Municipios, que poderiam ser custeadas de outras formas previstas em
seus regulamentos préprios!4.

Esse entendimento é o que mais privilegia os principios da eficiéncia (Artigo 37 da
Constituicdo Federal), que deve a orientar a atuacdo do administrador publico, e da
subsidiariedade, segundo o qual deve a propria sociedade agir, quando esta for capaz atingir os
fins sociais pretendidos.

E nesse sentido que Diogo de Figueiredo Moreira Neto justifica a criacio dos

Servigos Sociais Autbnomos:

Os servigos Sociais Autbnomos ja tiveram sua justificacdo fundada no dever
assistencial genérico do Estado. Hoje, mais do que uma atividade meramente
assistencial, eles se justificam como atividades de fomento publico em que o Estado
intenta promover e desenvolver uma plena aptiddo, técnica, fisica ou mental do
homem para progredir no trabalho. A utilizagdo da propria criatividade da sociedade
civil, potencializada pelos recursos publicos impositivamente recolhidos, esta
perfeitamente enquadrada na colaboragdo que, cada vez mais, o Estado vai buscar

2 |bid., p. 264-265.

13 Nas palavras de Marcos Juruena Villela Souto, “esta ¢ a principal distingdio existente em relagdo a outros servigos
sociais autdbnomos criados pelo préprio Poder Pablico ap6s a Constituicdo de 1988 — como € o caso da APEX e da
ABDI, que, na verdade, se revestem do conceito de ‘outras entidades publicas’, mas que devem ter natureza
juridica de uma das pessoas descritas no art. 37, XIX, da CF, que ndo legitimou outras féormulas. ” In: SOUTO,
Marcos Juruena Villela. “Outras entidades publicas” e os servigos sociais autbnomos. Boletim de LicitacGes e
Contratos, ano 8, agosto 2007, p. 763

14 Nesse sentido: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo, cit., p. 267.

Revista Eletrdnica da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro - PGE-RJ, Rio de Janeiro, Edicdo Especial N.1.



nesse grupo em expansao das entidades intermédias. Esses entes, por seu turno, se
justificam pelo principio da subsidiariedade, j& reconhecidamente um principio de
direito.

Atendem, destarte, 0s servigos sociais autbnomos, a esse revigorado principio que
estabelece que as sociedades maiores ndo devem intervir nas menores e essas sobre
os individuos, naquilo e quando eles possam realizar por si préprios e por seus
proprios meios, 0 que implica no reconhecimento de "relagdes entre individuos em
termos de poder e de dever" e numa afirmacédo taxativa em relacdo a natureza dos
entes sociais como supletivos dos individuos e ndo do Estado, pois a cadeia de
subsidiariedade, ou de auxilio, segue uma ordem ascendente de complexidade (e, por
certo, de distanciamento): individuo - entes sociais de todo o género - Estado. 1

Assim, também foram criados Servicos Sociais Autbnomos nos ambitos estaduais
e municipais.

Destaca-se, na seara dos Estados: a Agéncia Paulista de Promocao de Investimento
e Competitividade — Investe Sdo Paulo, criada no Estado de S&o Paulo (Lei n° 13.170/08 e
Decreto n° 53.961/09); e a Paranacidade (Lei n 11.498/96), a Paranaeducacdo (Lei n°
11.970/97), a Paranatecnologia (Lei n°® 12.020/98), a Ecoparana (Lei n°® 12.215/98) e a
Paranaprevidéncia (Lei n® 12.825/90), instituidas no Estado do Parana.

Em ambito municipal, sdo exemplos o Hospital Alcides Carneiro, no Municipio de
Petropolis (Lei n°. 6.483/07); a Agéncia Sdo Paulo de Desenvolvimento — ADE Sampa (Lei n°.
15.838/13 e Decreto n°. 54.569/13), do Municipio de S&o Paulo; a Manausmed, (Lei n°. 946/06),
do Municipio de Manaus; e o instituto Curitiba de Sadde — ICS (Leis n°. 9.626/99 e n°. 9.712/99),
do Municipio de Curitiba.

No proximo topico, ao se analisar a natureza juridica e as caracteristicas dos
Servicos Sociais Autdnomos, serd possivel verificar se essas novas entidades — sejam federais,
estaduais ou municipais — podem ou n&o ser consideradas Servicos Sociais Autbnomos. Pelo
que ja foi analisado no presente artigo, no entanto, é possivel afirmar que ndo poderao integrar
0 conceito de Administracdo Publica e, por consequéncia, ndo se sujeitardo a0 mesmo regime

juridico e tipo de controle que as pessoas juridicas ligadas a Administracao sofrem.
3. Natureza juridica e caracteristicas dos Servicos Sociais Autdbnomos
A auséncia de um regramento especifico e de padronizacdo na criacdo de uma

multiplicidade de novos Servicos Sociais Autdnomos, segundo Floriano de Azevedo Marques

Neto e Carlos Eduardo Bergamini Cunha, dificultam a conceituacdo dessas entidades.

15 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Natureza juridica dos servicos sociais autbnomos, cit., p. 90.
8 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; CUNHA, Carlos Eduardo Bergamini. Servigos Sociais Auténomos.
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Hely Lopes Meirelles define os Servigos Sociais Autbnomos como:

Todos aqueles instituidos por lei, com personalidade de Direito Privado, para
ministrar assisténcia ou ensino a certas categorias sociais ou grupos profissionais, sem
fins lucrativos, sendo mantidos por dotagbes orcamentarias ou por contribuicBes
parafiscais. S8o0 entes paraestatais, de cooperacdo com o Poder Publico, com
administracdo e patrimo6nio proprios, revestindo a forma de institui¢des particulares
convencionais (fundacdes, sociedades civis ou associacBes) ou peculiares ao
desempenho de suas incumbéncias estatutarias.

(...)

Essas institui¢des, embora oficializadas pelo Estado, ndo integram a Administracao
direta nem a indireta, mas trabalham ao lado do Estado, sob seu amparo, cooperando
nos setores, atividades e servi¢os que lhes séo atribuidos, considerados de interesse
especifico de determinados beneficiarios. Recebem, por isso, oficializacdo do Poder
Publico e autorizacdo legal para arrecadarem e utilizarem na sua manutencao
contribuicbes parafiscais, quando ndo sdo subsidiadas diretamente por recursos
orcamentarios da entidade que as criou. Assim, 0s servicos sociais autbnomaos, como
entes de cooperacdo, vicejam ao lado do Estado e sob seu amparo, mas sem
subordinagdo hierdrquica a qualquer autoridade publica, ficando apenas vinculados ao
6rgdo estatal mais relacionado com suas atividades, para fins de controle finalistico e
prestacdes de contas dos dinheiros publicos recebidos para sua manutengéo.

Quanto a essa primeira definicdo, Maria Sylvia Zanella Di Pietro observa que, na
verdade, a maior parte dos Servi¢os Sociais ndo sao instituidos por lei nem por ato do Poder
Executivo decorrente de autorizagdo legal, como ocorre com as entidades da Administragdo
Indireta. S&o as Confederacdes Sindicais, em decorréncia de previsdo legal, que criam os
Servigos Sociais, garantindo o custeio dessas entidades por contribuicdes parafiscais recolhidas
pelos empregadores. Ocorre que, nos Ultimos anos, como Vvisto no topico anterior, 0 proprio
Poder Publico tem editado leis que criam diretamente novos Servigos Sociais, Ihes atribuindo
essa natureza®®,

Marcos Juruena Villela Souto enumera como principais atributos dos Servicos
Sociais: possuem personalidade juridica de direito privado; ndo integram a Administracdo
Publica; e desenvolvem atividades privadas de interesse coletivo, que justificam o fomento de
suas atividades. 1°

Margal Justen Filho, por sua vez, aponta como caracteristicas importantes para

compreender seu regime juridico: a auséncia de nomeacédo de seus administradores pelo Poder

Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 263, p. 135-174, mai. 2013. ISSN 2238-5177. Disponivel
em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/10647>. Acesso em: 19 Dez. 2019.

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro, 32. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 336-337.

18 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Das entidades paraestatais e das entidades de colaboragdo. In: MODESTO,
Paulo (Coord.). Nova Organizacdo Administrativa brasileira. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 233.

19 SOUTO, Marcos Juruena. “Outras entidades piiblicas” e os servicos sociais autonomos. Revista de Direito do
Estado. P. 137-153.
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Publico, que sdo escolhidos segundo processos eleitorais proprios; a ndo ingeréncia
governamental nas suas decisdes, de modo que seus atos ndo representam manifestacdo da
vontade estatal; objeto social que visa fornecer utilidades para os integrantes de certas
categorias, relativamente a assisténcia social e, em especial, a formacdo educacional; atuacdo
material administrativa ndo governamental, de cunho prestacional; submissdo a uma espécie de
autogoverno privado, consistente na vinculagao de sua atuagdo a um setor empresarial ou a uma
categoria profissional, que recebe o poder de promover a gestdo das organizacgdes criadas para
a satisfacdo de interesses comuns; e custeio por meio de contribui¢cdes obrigatorias, de natureza
tributéria, incidentes sobre os aqueles que exercem as atividades ou pertencem as categorias
profissionais abrangidas, com poder de autogestdo relativamente ao destino e aplicacdo dos
recursos. 2

Ja Diogo de Figueiredo Moreira Neto ressalta a destinagdo desses Servigos a um

fim coletivo e social:

Os servigos sociais autbnomos sdo entes paraestatais, organizados para fins de amparo,
de educacéo ou de assisténcia social, comunitaria ou restrita a determinadas categorias
profissionais, com patrimonio e renda prdprios, que, no caso da Unido, pode ser
auferida por contribuicdes parafiscais, tudo obedecendo a pardmetros constitutivos
instituidos por lei, que Ihes confere delegacéo legal no campo do ordenamento social
e do fomento publico.

Instituidas sob modelo totalmente privado, como associagdes civis, eles se distinguem
do género por essa delegacéo legal que as vincula a prestacdo de servicos de interesse
publico, no campo do ordenamento social e do fomento publico social e,
exclusivamente no caso da Unido, pela delegacdo legal para auferirem receita
arrecadada impositivamente - contribuicbes sociais para custeio dos servigos
delegados. 2!

Em face de variados conceitos, pode se dizer que ha um consenso na doutrina em
entender que os Servicos Sociais ndo integram a Administracdo Publica, seja Direta, seja
Indireta, atuando em regime de mera colaboracdo com o Poder Publico; desenvolvem atividades
privadas de interesse coletivo, sem fins lucrativos, cuja execucdo ndo é atribuida de maneira
privativa ao Estado; possuem patrimdnio e receita proprios, constituidos, majoritariamente,
pelo produto das contribuicdes instituidas em seu favor; realizam a autogestdo de seus recursos,
inclusive no que se refere a elaboracdo de seus orcamentos e ao estabelecimento de prioridades;
sdo instituidos sob formas privadas comuns — associagdes, sociedades civis ou fundacdes; e

possuem como objeto social o fornecimento de utilidades para os integrantes de certas

20 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 1. Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 128.
2L MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo, cit., p. 267.
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categorias, relativamente a assisténcia social e, em especial, a formacéo educacional.

Portanto, os Servigos Sociais Autdonomos prestam atividades de interesse publico
em colaboragdo com o Poder Publico, que ndo sdo servigos publicos, delegados por
descentraliza¢do administrativa, mas sim atividades privadas de interesse publico que o Estado
resolveu incentivar ¢ subvencionar. A atuacdo estatal, no caso, ¢ de fomento, incentivando a
iniciativa privada, com a instituicio de contribui¢des destinadas especificamente a esse fim. E
por isso que ndo podem ser considerados integrantes da Administracdo Publica Indireta.

Ao mesmo tempo, por administrarem verbas de contribuigdes sociais, sao
submetidos a algumas normas que regem a Administracao Publica, tais como o controle dos
Tribunais de Contas e a equiparagdo de seus empregados aos servidores publicos para fins de
responsabilidade criminal (Artigo 327 do Codigo Penal) e improbidade administrativa.

No RE 789.874/DF??, submetido a sistematica de repercussdo geral, o Supremo
Tribunal Federal definiu uma série de pontos do regime juridico dos Servigos Sociais

Auténomos:

Os servicos sociais autdnomos integrantes do denominado Sistema “S”, vinculados a
entidades patronais de grau superior e patrocinados basicamente por recursos
recolhidos do proprio setor produtivo beneficiado, ostentam natureza de pessoa
juridica de direito privado e ndo integram a Administragdo Publica, embora colaborem
com ela na execugdo de atividades de relevante significado social. Tanto a
Constituicdo de 1988, como a correspondente legislacdo de regéncia (como a Lei
8.706/93, que criou o Servico Social do Trabalho — SEST) asseguram autonomia
administrativa a essas entidades, sujeitas, formalmente, apenas ao controle finalistico,
pelo Tribunal de Contas, da aplicacdo dos recursos recebidos.

Neste julgado, o Supremo reafirmou a autonomia administrativa desses Servicos,
estando sujeitos, formalmente, apenas ao controle finalistico do Tribunal de Contas quanto a
aplicacdo dos recursos recebidos (Artigo 183 do Decreto-lei 200/1967 e artigos 70 e 71 da
Constituicdo Federal).

Isso porque o artigo 70 da Constituicdo Federal determina que todas as pessoas,
fisicas ou juridicas, ainda que de direito privado, que utilizem, arrecadem, guardem, gerenciem
ou administrem dinheiros e valores publicos, devem prestar contas ao Tribunal de Contas. Além

disso, ao tratar, no seu artigo 71, I, da competéncia do TCU, o Constituinte abrangeu um rol

22 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. STF- RE: 789.874 DF, Relator: Teori Zavascki. Data de Julgamento:
17/09/2014,  Plenario, Data de  publicagio: DJ  19-11-2014.  Disponivel  em: <
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur285318/false>. Acesso em: dez. 2019.
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extenso de entidades a serem fiscalizadas por aquela Corte, incluindo os Servigos Sociais
Autbnomos.

Como ja visto, os Servicos Sociais Autdnomos possuem como fonte predominante,
de modo geral, as contribui¢bes advindas das categorias profissionais ou econdmicas que
representa (Artigos 149 e 240 da Constituicdo Federal), embora possam também arrecadar
recursos por meio de dotacdo orcamentaria ou outras fontes previstas em seus regulamentos.

Corroborando o exposto, o Plenario do TCU entendeu, no Acérddo TCU n°
2079/2015%, que os Servicos Sociais Autdnomos se sujeitam ao seu controle, “uma vez que
administram recursos publicos de natureza tributéria, advindos de contribuicbes parafiscais e
destinadas ao atendimento de fins de interesse publico. ”

Trilhando o mesmo entendimento, Marcal Justen Filho reforca que, embora nédo
pertenga a Administracdo Publica, é dever dos Servigos Sociais prestar contas ao Tribunal de

Contas respectivo:

A origem publica dos recursos gerenciados pelas entidades do Sistema “S” conduziu
a interpretacdo do TCU no sentido da incidéncia ao caso do disposto no art. 71, inc.
11, da CF/88. Embora ndo integrando a Administracdo Publica, essas entidades teriam
o dever de prestar contas ao TCU por serem beneficiarias de recursos publicos?*.

Assim, o STF enfatizou a necessidade de os Servigos Sociais manterem um padrao
de objetividade e eficiéncia na contratacdo e nos gastos com seu pessoal, a fim de legitimar a
aplicacdo dos recursos destinados a sua finalidade social, cabendo ao TCU “no exercicio da sua
atividade fiscalizatoria, exercer controle sobre a manutencdo desse padrdo de legitimidade,
determinando, se for o caso, as providéncias necessarias para coibir eventuais distor¢des ou
irregularidades”.

O Tribunal de Contas da Unido também assim se posiciona, a exemplo do julgado
proferido no Acérddo TCU n° 922/2009%:

5.10. [...] Embora as entidades do Sistema “S” ndo pertencam ao Poder Publico,
devem elas respeitar os principios da Administracdo Pudblica — entre os quais se

23 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. TCU, Acordao n° 2079/2015, Relator: Ministro-Substituto Marcos
Bemquerer Costa. Data de Julgamento: 19/8/2015, Plenario. Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/processo/*/ NUMEROSOMENTENUMER 0S%253A800220134/
DTAUTUACAOORDENACAO%2520desc%252C%2520NUMEROCOMZEROS%2520desc/0/%2520>.
Acesso em: dez. 2019.

2 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitacGes e contratos administrativos. 14. Ed. S&o Paulo:
Dialética, 2010.

2 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. TCU, Acdrddo n° 922/2009, Relator: Ministro Benjamin Zymler. Data
de Julgamento: 6/05/2009, Plenario. Disponivel em: < https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/KEY%253AACORDAO-COMPLETO
1119852/DTRELEVANCIA%2520desc/0/sinonimos%253Dfalse>. Acesso em: dez. 2019.
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inserem os principios da finalidade e da moralidade administrativa —, principalmente
pelo fato de arrecadarem e utilizarem recursos publicos, sob a forma de contribuicGes
sociais, que tém natureza de tributos.

Em outras palavras, tanto o Supremo Tribunal Federal como o Tribunal de Contas
da Unido consideram legitimo que o TCU, no exercicio do seu controle finalistico, aprecie o
padréo de objetividade e eficiéncia exigidos quando da contratacdo por entidades do Sistema S.

O STF, no mesmo precedente acima mencionado (RE 789.874/DF), reafirmou o
entendimento pela inaplicabilidade da regra do concurso publico para contratacdo de pessoal,
que serd regido pela Consolidacdo das Leis do Trabalho.

Especialmente quanto a contratacdo de pessoal, o Tribunal de Contas da Unido?®
inicialmente entendia que os cargos de natureza permanente dos Servicos Sociais somente
poderiam ser providos por meio de concurso publico, nos termos do art. 37, Il da Constituicéo

Federal:

a) utilizar concurso publico para provimento de cargos de natureza permanente,
conforme a Constituicio Federal, art. 37, inciso Il, e 0 Regulamento de Pessoal do
[entidade], art. 8°; b) retificar seu Regulamento de Pessoal, de maneira que ndo conste,
no art. 15, o recrutamento interno, por contrariar a Constituicdo Federal, art. 37,
incisos l e Il; [...].

No entanto, posteriormente, o TCU passou a entender que o artigo 37, Il da
Constituicdo apenas se dirigia as entidades da Administracdo Direta e Indireta, ndo estando ai
incluidos os Servigos Sociais Autdbnomos, o que ndo significa a dispensa na realizacdo de um
processo seletivo publico.

O entendimento atual do TCU é que, dada a natureza de direito privado das
entidades do Sistema S, elas ndo estdo obrigadas a realizar concurso publico para sele¢do de
pessoal, devendo, no entanto, manter padrdo de objetividade e eficiéncia quando da sua
realizagdo (Acorddo TCU n° 7453/2017?7), estando essa exigéncia em consonancia com a ideia

de controle de legitimidade da aplicacdo dos recursos dessas entidades, conforme esposado

% Conforme Acérddo inserido na Relagdo n® 3/2000, Ata n° 005/2000, 22 Camara, TCU. BRASIL. Tribunal de
Contas da Unido. O TCU e a contratacdo de empregados nos Servigos Sociais Autdbnomos. Disponivel em
<https://portal.tcu.gov.br/data/files/78/F4/93/2D/4C75D410F10055D41A2818A8/2511471.PDF>. Acesso em:
dez. 20109.

21 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. TCU, Acorddo n° 7453/2017, Relator: Ministro José Mucio Monteiro.
Data de Julgamento: 22/08/2017, Primeira Cémara. Disponivel em: <
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A7453%2520ANOACORDAO%253A2017/DTRELEVANCIA%2520desc
%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/1/%2520?uuid=cdfba5h0-fd00-11ea-h843-1d6ccl6ec54f>.
Acesso em: dez. 2019.
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acima.

A selecdo publica a ser realizada deve assegurar a isonomia entre os interessados,
impessoalidade, transparéncia e publicidade, devendo a entidade se abster de usar critérios
subjetivos, como pesquisas de referéncias, entrevistas e analise curricular (Acérddo TCU n°
4.685/2012%8). Segundo o Acdrddo TCU n° 429/2004%°:

Relativamente a admisséo de pessoal, ressalte-se que a jurisprudéncia do Tribunal no
caso especifico das entidades integrantes do Sistema S, tem sido no sentido de que ‘os
mesmos nao estdo sujeitos as disposi¢des do art. 37, inciso Il, da Constituicdo Federal
uma vez que ndo integram a administracdo indireta. Nada obstante isso, devem adotar
processo seletivo para admissdo de pessoal, conforme previsto em seus normativos

internos e em observancia aos principios constitucionais da legalidade, da moralidade,
da finalidade, da isonomia, da igualdade e da publicidade’.

Nas palavras de Ubiratan Aguiar e Andrei Aguiar:

O fato de sofrerem controle finalistico de resultados néo significa a desoneragéo dos
Servicos Sociais Autbnomos de observarem regras minimas nos processos internos
que culminam com o alcance dos seus objetivos. Em termos praticos, isso quer dizer
que a eficacia obtida ndo lhes confere liberdade absolta na escolha dos profissionais

que Ihes prestaro servicos.3°

Partindo da premissa que essas entidades tém o dever de prestar contas a sociedade,
pois beneficiadas com recursos oriundos de contribui¢des sociais, 0 TCU ja se posicionou pela
vedacdo a nomeacdo de cOnjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por
afinidade, até o terceiro grau, para o quadro de funcBes de confianca do Servico Social do
Comércio do Piaui, conforme disposto na Sumula Vinculante 13/STF (Aco6rddo TCU n°
843/2015°%).

28 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. TCU, Acdrddo n° 4685/2012, Relator: Ministra Ana Arraes. Data de
Julgamento: 14/08/2012, Primeira Céamara. Disponivel em: <
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAQO%253A4685%2520ANOACORDAQO%253A2012/DTRELEVANCIA%2520desc
%252C%2520NUMACORDAOQOINT%2520desc/0/%2520?uuid=cdfba5b0-fd00-11ea-h843-1d6ccl6ech4f>.
Acesso em: dez. 2019.

2 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. TCU, Acdrddo n® 429/2004, Relator: Ministro Lincoln Magalhaes da
Rocha. Data de  Julgamento:  25/03/2004, Segunda  Cémara.  Disponivel em: <
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAQ%253A429%2520ANOACORDAO%253A2004/DTRELEV ANCIA%2520desc%
252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/1/%2520?uuid=cdfba5b0-fd00-11ea-b843-1d6ccl6ecs54f>.
Acesso em: dez. 2019.

30 AGUIAR, Ubiratan; AGUIAR, Andrei. Questdes Polemicas do sistema “S” sob a ética do TCU. 1. ed. Belo
Horizonte: Forum, 2015. p. 117.

31 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. TCU, Acordéo n° 843/2015, Relator: Ministro Augusto Nardes. Data
de Julgamento: 15/04/2015, Plenario. Disponivel em: < https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A843%2520ANOACORDAO%253A2015/DTRELEV ANCIA%2520desc%
252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520?uuid=cdfba5h0-fd00-11ea-b843-1d6cclbec54f>.
Acesso em: dez. 2019.
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No entanto, entendeu que 0s Servicos Sociais ndo se submetem ao teto
remuneratorio constante no artigo 37, Xl da Constitui¢do, recomendando, ao mesmo tempo,
que uniformizem e disciplinem a remuneracdo de seus dirigentes perante as suas unidades
operacionais vinculadas, adotando como parametros 0s niveis prevalecentes nos mercados
publico e privado de trabalho para profissionais em funcGes equivalentes, além de observar os
principios que norteiam a Administracdo Publica, com destaque aos principios da moralidade,
economicidade, razoabilidade e impessoalidade (Acérddo n° 2328/200632). Conforme Acoérdao
n° 3044/2009%;:

13. O Tribunal, ao proferir o multicitado Acérddo 2.328/2006-TCU - Plenério,
acolheu a tese defendida no voto do Exm® Sr. Ministro Ubiratan Aguiar, no sentido
de que as entidades integrantes do Sistema “S” nfo se sujeitam aos limites de
remuneracéo estabelecidos no art. 37, inciso XI, da Constitui¢do Federal, vez que esse
dispositivo, a partir da Emenda Constitucional 41/2003, passou a indicar,
expressamente, quais as entidades a que se referia.

Nesse mesmo Acorddo concluiu pela regularidade na acumulacdo do cargo de
Presidente de unidade do Sistema S com cargo eletivo de natureza parlamentar pela vedacéo de
acumulacéo de cargos publicos, sendo inaplicavel a vedacdo expressa no artigo 37, XVI e XVII

da Constituicao:

17. Assim, de se observar que, a prevalecer a tese de inacumulabilidade dos cargos
em tela, cairia por terra a interpretacdo atualmente conferida pelo Tribunal ao art. 37,
inciso Xl, no sentido da ndo-sujeicio das entidades do Sistema “S” ao teto
remuneratério, vez que a raiz interpretativa é idéntica, tanto num quanto noutro caso,
ou seja, baseiam-se na determinacdo numerus clausus das entidades abrangidas.

18. Ora, para admitir que a regra da ndo-cumulacéo de cargos inclui os servigos sociais
autbnomos, seria obrigatério admitir que tais entidades estariam inseridas no contexto
da administracdo puUblica indireta, sob uma das seguintes formas: autarquias,
fundagdes, empresas publicas, sociedades de economia mista, subsidiarias ou
empresas controladas, direta ou indiretamente, pelo poder pablico.

19. Far-se-ia necessario também que seus funcionarios fossem considerados
ocupantes de cargos publicos ou empregos publicos na administragdo direta,
autarquica e fundacional, conforme estabelece o art. 38 da CF/88.

20. Assim, considerando os precedentes jurisprudenciais aqui referidos, que ditaram
a linha de interpretacdo dos dispositivos atinentes a aplicagdo dos limites
remuneratdrios as entidades de natureza publica ou privada, da Administracéo Publica
direta ou indireta, bem como a mesma linha de designagdo das entidades a que séo
aplicaveis as disposi¢des sobre acumulagdo de cargos, empregos e funcdes, torna-se

32 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. TCU, Acérddo n° 2328/2006, Relator: Ministro Ubiratan Aguiar. Data
de Julgamento: 06/12/2006, Plenario. Disponivel em: < https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A2328%2520ANOACORDAO%253A2006/DTRELEVANCIA%2520desc
%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520?uuid=cdfba5b0-fd00-11ea-b843-1d6ccl6ec54f>.
Acesso em: dez. 2019.

33 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. TCU, Acordao n® 3044/2009, Relator: Ministro Augusto Sherman. Data
de Julgamento: 09/12/2009, Plenario. Disponivel em: < https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAQO%253A3044%2520ANOACORDAQ%253A2009/DTRELEVANCIA%2520desc
%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520?uuid=cdfba5h0-fd00-11ea-h843-1d6ccl6ec54f>.
Acesso em: dez. 2019.
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in6cua qualquer outra interpretacdo tendente a inserir os empregados e dirigentes das
entidades do Sistema “S” no conjunto dos servidores ptblicos, ainda que em sentido
amplo, vez que o disposto no art. 38 refere-se exclusivamente a categoria de
servidores publicos da administracdo direta, autarquica e fundacional, e diante do fato
de que os cargos publicos a que se vedam acumulagdo, sdo aqueles da Administragédo
direta, ou da indireta, porém essa Ultima, devidamente enumerada pelo inciso XVI1I,
na redacdo existente desde 1998.

21. Interpretacdo noutro sentido representaria verdadeiro confronto com a evolugdo
jurisprudencial desta Corte em interpretacdo ao grau de extenséo da aplicabilidade do
teto remuneratorio constitucional. Destarte, entendo que a vedagdo expressa no art.
37, incisos XVIe XVII, da Constituicdo Federal de 1988, ndo é aplicavel as entidades
do “Sistema S”.%*

Quanto a observancia do principio licitatorio, o Tribunal de Contas da Unido
entendeu, no Acérdao proferido pelo Plenario de n° 907/97%°, que os servicos sociais autdnomos
ndo estdo sujeitos a observancia aos estritos procedimentos estabelecidos na Lei n° 8666/93, e
sim aos seus regulamentos préprios devidamente publicados.

Em deliberacdo posterior (Acérddo TCU n° 461/1998%) o Tribunal reafirmou tal
entendimento, concluindo que “cabe aos proprios 6rgaos do Sistema S aprovar os regulamentos
internos e suas unidades”, competindo a Corte de Contas, ao julgar as contas e ao proceder a
fiscalizacdo financeira das entidades do Sistema S, apenas analisar “quanto ao cumprimento
dos regulamentos em vigor, bem como a pertinéncia desses regulamentos em relagdo a Decisao
Plenaria TCU n° 907/97”. Em junho de 2018, o Plenario proferiu decisdo no mesmo sentido
(Acorddo TCU n° 1280/2018%).

No que se refere a submissdo dos Servicos Sociais as limitacdes da Lei de
Responsabilidade Fiscal, ainda ndo foram proferidas decisdes sobre o tema. Ressalta-se, no

entanto, decisdo que se refere a Organizagfes Sociais, que sdo entidades do Terceiro Setor, tais

3 O TCU também proferiu entendimento nesse sentido nos Acdrddos n® 2027/2010 — 22 Camara e n® 12419/2016-
23 Camara.

3% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. TCU, Acdrddo n° 907/1997, Relator: Ministro Lincoln Magalhées da
Rocha. Data de Julgamento: 11/12/1997, Plenario. Disponivel em; <
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A3044%2520ANOACORDAO%253A2009/DTRELEVANCIA%2520desc
%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520?uuid=cdfba5h0-fd00-11ea-b843-1d6ccl6ec54f>.
Acesso em: dez. 2019.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. TCU, Acordédo n° 461/1998, Relator: Ministro Lincoln Magalhées da
Rocha. Data de Julgamento: 22/07/1998, Plenario. Disponivel em: <
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A461%2520ANOACORDAO%253A1998/DTRELEV ANCIA%2520desc%
252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/2/%2520?uuid=cdfba5b0-fd00-11ea-b843-1d6cclbec54f>.
Acesso em: dez. 2019.

37 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. TCU, Acorddo n° 1280/2018, Relator: Ministro Benjamin Zymler. Data
de Julgamento: 06/06/2018, Plenario. Disponivel em: < https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A1280%2520ANOACORDAO%253A2018/DTRELEVANCIA%2520desc
%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520?uuid=cdfba5b0-fd00-11ea-h843-1d6ccl6ec54f>.
Acesso em: dez. 2019.
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como os Servigos Sociais Autdbnomos, na qual o Tribunal de Contas refor¢ou a necessidade de
o Congresso editar lei acerca da matéria (Acorddo TCU n° 2444/2016%):
Diante desses riscos decorrentes de contratacdes indiscriminadas de organizagdes do
Terceiro Setor para prestar servi¢os publicos e da omissdo da LRF, cumpre ao
Congresso avaliar a oportunidade de legislar sobre a matéria, de modo a uniformizar
a aplicacdo da norma em toda a Federacéo, inserindo ou ndo no calculo dos limites
previstos na LRF as despesas com pessoal das organizagdes sociais.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei complementar n°® 101/2000) integra um
conjunto de medidas que visam reduzir o déficit publico, controlar as contas publicas e
estabilizar o montante das dividas interna e externa. Pode ser definida como um cddigo de
conduta aos administradores publicos, que devem obedecer aos seus limites ao administrar as
financas publicas.

Em seu artigo 1°, paragrafos 2° e 3°, a LRF determina seu alcance a todos os entes
da Federacdo (Unido, Estados e Municipios), seus Poderes e entidades da Administracdo
Indireta, a excecdo das ndo dependentes, responsabilizando todos os gestores da coisa publica.

Assim, 0s Servigos Sociais Autdbnomos ndo estariam submetidos a Lei de
Responsabilidade Fiscal diretamente. Contudo, como os recursos dos Servigos Sociais se
originam dos entes federativos, e como estes sdo abrangidos pelo campo de incidéncia desta lei,
devem ser obedecidas todas as limitagdes nela fixadas, sobretudo em relacdo a destinagdo dos
recursos publicos aos Servigos Sociais.

Nesse sentido, Carlos Pinto Coelho Motta e Jorge Ulisses Jacoby Fernandes
dispdem:

Toda vez que houver transferéncia de recursos publicos, previstos no orcamento —
destinem-se eles a entidades publicas ou privadas —, deverdo ser obedecidas as

condicbes e exigéncias previamente definidas na lei de diretrizes orcamentérias. Nesse
ponto, a norma deve ser coordenada com as demais normas, inclusive da Constituicéo

Federal 3

Considerando que os Servicos Sociais ndo integram a Administracdo Pdblica, o
Tribunal de Contas da Unido vem reconhecendo que eles devem ser dotados de maior

autonomia administrativa e de um regime diferenciado. Para o TCU, o Sistema S, na execucédo

3 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. TCU, Acérddo n® 2444/2016, Relator: Ministro Bruno Dantas. Data de
Julgamento: 21/09/2016, Plenério. Disponivel em: <https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A2444%2520ANOACORDAO%253A2016/DTRELEVANCIA%2520desc
%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520?uuid=cdfba5b0-fd00-11ea-b843-1d6ccl6ec54f>.
Acesso em: dez. 20109.

39 MOTTA, Carlos Pinto Coelho; FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Responsabilidade fiscal. Belo Horizonte:
Del Rey, 2001, p. 122.
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de suas despesas, deve adotar regulamentos proprios e uniformes, livres do excesso de
procedimentos burocraticos, mas em que sejam preservados 0s principios gerais que norteiam
a execucdo da despesa publica. E isso que diz o trecho da Decisdo n° 907/1997, proferida pelo
Plenario do TCU*;

3.12. A submissdo dos servicos sociais auténomos a fiscalizacdo do Estado a
jurisdicdo do Tribunal, nos termos do art. 183 do Decreto-lei n° 200/67 e do 5°, inciso
V, da Lei n° 8.443/92, ndo implica em rigorosa observancia a legislacdo a que estdo
sujeitos os orgdos e entidades da Administracao Publica. Até mesmo a vinculagéo dos
servigos sociais autbnomos ao Poder Pablico — no caso ao Ministério do Trabalho --,
ndo se dd com o mesmo rigor com que estdo submetidos os érgdos e entidades da
Administracdo Publica, seja ela Direta ou Indireta. (...)

3.13. Recentemente, o Tribunal, pela Decisdo n°® 117/97, da 1* Camara, de 13.05.97
(Ata 15/97 - 128 Camara), acolheu proposta do Relator do pedido de reexame interposto
no processo TC n° 625.096/95-9, Exmo. Sr. Ministro Marcos Vinicios Rodrigues
Vilaga, tornando insubsistentes varias determinacbes dirigidas ao SEBRAE/RS,
relativas a gestdo dos recursos da entidade. Em seu Voto, S. Exa., a0 examinar matéria
relativa a pagamento de passagens aéreas pelo 6rgdo, consignou que, 'no ambito das
entidades paraestatais, 0 TCU exerce o0 controle sobre as despesas da espécie
considerando principalmente os principios que resguardam o interesse pablico. E que,
em funcdo da autonomia concedida a tais organizacOes pelo regime juridico a que
estdo submetidas, ndo se tem ai norma de carater geral que discipline a matéria em
seus varios aspectos, diferentemente do que ocorre na Administracdo Direta,
Autarquica e Fundacional. O que se exige dos Administradores é que suas normas
internas previnam contra o desrespeito a tais principios e tenham sempre em vista os
objetivos sociais da entidade'.

3.14. Assim, 0 mesmo argumento é valido para as demais despesas destas entidades,
tais como diérias, passagens, contratacdo de pessoal e outras, salvo quando a lei
dispuser em contrdrio  (art. 183 do  Decreto-lei n°  200/67).
4. Portanto, € razodvel que os servicos sociais autbnomos, embora ndo integrantes da
Administracdo Publica, mas como destinatarios de recursos publicos, adotem, na
execucao de suas despesas, regulamentos proprios e uniformes, livres do excesso de
procedimentos burocraticos, em que sejam preservados, todavia, 0s principios gerais
que norteiam a execucdo da despesa publica. Entre eles podemos citar os principios
da legalidade - que, aplicado aos servigos sociais autbnomos, significa a sujei¢do as
disposicdes de suas normas internas --, da moralidade, da finalidade, da isonomia da
igualdade e da publicidade.

Em decorréncia desse regime juridico diferenciado que, apés a Constituicdo de
1988, diversas entidades foram criadas com a denominagao de “Servi¢o Social Autonomo”,
embora dotadas de caracteristicas de entidades da Administracao Indireta.

Ocorre que essas entidades, embora criadas com a denominagao de Servigco Social

Autdnomo, fogem inteiramente as caracteristicas dos modelos anteriores. E como se 0 nome de

40 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. TCU, Acdrddo n° 907/1997, Relator: Ministro Lincoln Magalhées da
Rocha. Data de Julgamento: 11/12/1997, Plenéario. Disponivel em: <
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A3044%2520ANOACORDAO%253A2009/DTRELEVANCIA%2520desc
%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520?uuid=cdfba5b0-fd00-11ea-b843-1d6cclb6ec54f>.
Acesso em: dez. 2019.
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“Servigo Social” bastasse para lhe atribuir sua natureza, 0 que sera objeto de critica no proximo

Topico.

4. Novos Servigos Sociais: Criticas

No Direito o que importa é a substancia, ndo o nome ou a forma, de modo que, ao
considerar certas entidades criadas ap6s a Constituicdo de 1988 como Servigos Sociais, estar-
se-ia abrindo espaco para a Administracdo Publica descumprir a Constituicdo Federal, pois seria
dado a algo diverso o mesmo nome do instituto recepcionado pelas normas constitucionais.

Nesse contexto, ha generalizada confusdo quanto ao regime dos Servicos Sociais
Autbnomos, ndo havendo distin¢do clara entre o regime juridico dos Servicos correspondentes
ao modelo constitucional e aqueles criados a sua revelia.

Hé& autores que propdem distinguir, por exemplo, para efeito de obrigatoriedade de
licitacdo e de concurso publico, aquelas entidades que vivem de contribuicBes sociais
compulsorias daquelas que dependem exclusivamente de dotagfes e outros recursos
orcamentarios*.

O proéprio Tribunal de Contas da Unido ja reconheceu que os denominados novos
Servicos Sociais ndo possuem as caracteristicas de Servicos Sociais Auténomos (Acordao n°
991/2019%):

Restam, assim, somente o Sescoop e talvez o Sebrae (além da Apex e ABDI, que
apesar de legalmente enquadrados como servicos sociais autbnomos, ndo possuem as
caracteristicas gerais dessas entidades) se enquadrarem [...].

Ao reconhecer a essas entidades 0 mesmo regime juridico dos Servigos Sociais ja
existentes, ndo apenas estaria igualando situacdes diferentes, o que violaria o principio da
isonomia, como essa nova modelagem de Servicos Sociais Autdnomos também anularia a
utilidade no reconhecimento da colaboracdo do setor privado ou, até mesmo, dificultaria a
organizacdo do setor privado e da sociedade no desenvolvimento de atividades de interesse

geral ou coletivo, forcando o retorno do atendimento de tais interesses para as maos do Estado.

41 Entre os autores que efetuam tal distingéo, destaca-se Fernando Scaff, Marcos Juruena Villela Souto e Christian
Mendes Alcéantara.

42 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. TCU, Acdrddo n° 991/2019, Relator: Ministro Weder de Oliveira. Data
de Julgamento: 30/04/2019, Plenario. Disponivel em: < https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAQO%253A991%2520ANOACORDAO%253A2019/DTRELEV ANCIA%2520desc%
252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520?uuid=cdfba5b0-fd00-11ea-b843-1d6ccl6ec54f>.
Acesso em: dez. 2019.
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E fundamental mencionar, neste ponto, o entendimento do Supremo Tribunal
Federal sobre o assunto. Na ADI 1864/PR“3, julgada em agosto de 2007, embora o STF nédo
tenha declarado inconstitucional a criagio da “PARANEDUCACAO”, Servigo Social
Autdnomo que se afasta do modelo do Sistema S, ndo afirmou e nem referendou, no presente
julgamento, a existéncia de um novo Servigo Social Auténomo. Destaca-se trecho do voto do

Relator Ministro Mauricio Correa nesse sentido:

Na hipotese dos autos, poder-se-ia, por exemplo, indagar sobre os beneficiarios do
PARANEDUCACAO, questionando-se a diferenca entre essa entidade e as
integrantes do denominado Sistema “S” (SESC, SESI e congéneres), cuja finalidade
¢ prestar assisténcia a determinadas categorias. O citado 6rgdo, ndo tendo destinatarios
especificos, estaria voltado para toda a sociedade, constituindo-se em mera assessoria
do Estado. Indaga-se, por que, em face disso, em vez de cria-lo, ndo dotar o proprio
Orgdo estatal de melhores recursos? Todas essas questdes, embora passiveis de
reflexdo, fogem ao &mbito da agéo direta de inconstitucionalidade.

Foi, na realidade, no RE 789.874/DF*, julgado em 2014, que os Ministros do STF
se debrucaram sobre a questdo. O Ministro Relator Teori Zavascki apontou no seu voto a
necessidade de diferenciar os Servicos Sociais Auténomos “originais” das novas entidades

criadas com a mesma denominagéao:

Pode-se afirmar que os servigos sociais do Sistema “S”, vinculados as entidades
patronais de grau superior e patrocinados, basicamente, por recursos recolhidos do
préprio setor produtivo beneficiado, receberam, tanto da Constituicéo Federal de 1988,
como das legislagdes que os criaram, inegavel autonomia administrativa, limitada,
formalmente, apenas ao controle finalistico, pelo Tribunal de Contas, de aplicagdo dos
recursos recebidos.

As caracteristicas gerais basicas desses entes autbnomos podem ser assim enunciadas:
(@) dedicam-se a atividades privadas de interesse coletivo cuja execucdo ndo é
atribuida de maneira privativa ao Estado; (b) atuam em regime de mera colaboragdo
com o poder publico; (c) possuem patrimbnio e receita proprios, constituidos,
majoritariamente, pelo produto das contribui¢cbes compulsérias que a prépria lei de
criacdo institui em seu favor; e (d) possuem a prerrogativa de autogerir seus recursos,
inclusive no que se refere a elaboragdo de seus orgamentos, ao estabelecimento de
prioridades e a defini¢do de seus quadros de cargos e salérios, segundo orientagéo
politica prépria.

4. E importante ndo confundir essas entidades, nem equipara-las com outras criadas
apos a Constituicdo de 1988, cuja configuracéo juridica tem peculiaridades proprias.
E o caso, por exemplo, da Associacdo das Pioneiras Sociais - APS (servi¢o social
responsavel pela manutengéo da Rede SARAH, criada pela Lei 8.246/91), da Agéncia
de Promoc¢do de Exportacfes do Brasil — APEX (criada pela Lei 10.668/03) e da
AgénciaBrasileirade Desenvolvimento Industrial - ABDI (criada pela Lei 11.080/04).
Diferentemente do que ocorre com os servigos auténomos do Sistema “S”, essas novas

43 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. STF- ADI 1864 PR, Relator: Mauricio Corréa. Data de Julgamento:
08/08/2007,  Plenario, Data de publicagdo: DJ  02-05-2008.  Disponivel  em: <
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur3653/false >. Acesso em: dez. 2019.

4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. STF- RE: 789.874 DF, Relator: Teori Zavascki. Data de Julgamento:
17/09/2014,  Plenario, Data de publicagdo: DJ  19-11-2014.  Disponivel  em: <
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur285318/false>. Acesso em: dez. 2019.
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entidades (a) tiveram sua criacdo autorizada por lei e implementada pelo Poder
Executivo, ndo por entidades sindicais; (b) ndo se destinam a prover presta¢des sociais
ou de formacéo profissional a determinadas categorias de trabalhadores, mas a atuar
na prestacdo de assisténcia médica qualificada e na promocéo de politicas publicas de
desenvolvimento setoriais; (c) sdo financiadas, majoritariamente, por dotacGes
orcamentarias consignadas no orgamento da prépria Unido (art. 2°, § 3°, da Lei
8.246/91, art. 13 da Lei 10.668/03 e art. 17, I, da Lei 11.080/04); (d) estdo obrigadas
a gerir seus recursos de acordo com os critérios, metas e objetivos estabelecidos em
contrato de gestdo cujos termos sdo definidos pelo proprio Poder Executivo; e (e)
submetem-se a supervisao do Poder Executivo, quanto a gestdo de seus recursos.

E essa a posicdo também adotada por Alice Gonzales Borges ao analisar a criacio,
no estado do Parana, de diversas entidades denominadas “Servigos Sociais Autonomos”,
mediante a transformacéo de entidades da Administragao Indireta preexistentes. Entre elas, cita
a “PARANAPREVIDENCIA”, criada por transformacdo da autarquia IPE (Lei estadual n°
12.498 de 1998):

Mas eclodiram, nesse Estado, a seguir, como cogumelos, vérias outras entidades
denominadas “servi¢os sociais autonomos”, mediante a transformacao de entidades
da administracdo indireta preexistentes, para as mais diversas finalidades e espécies
de servigos publicos, a serem mantidos exclusivamente com dotacfes or¢camentarias,
0 que as torna extremamente dependentes dos recursos publicos do Poder Central, e
de modo algum apropriada sua denominagéo de “auténomo”. Além disso, continuam
exercendo as atividades tipicamente publicas de sua entidade de origem. Firmam
“contrato de gestdo” com o Estado, o que se revela extremamente inapropriado para

Servigos sociais autbnomos*.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, seria um desvirtuamento atribuir a natureza de
Servigo Social Autdbnomo a uma entidade que é criada por lei e que vive de dotacdes do
orcamento do Estado, pois isso Ihe atribuiria condigdo de entidade da Administracdo Indireta.
Isto €, se possui caracteristicas de entidades da Administracdo Indireta, deve se submeter ao
regime juridico delas pertinente.*

Fernando Scaff também critica a adocdo e uma mesma nomenclatura a entidades

diferentes:

Parece-me que sdo tipos diferentes, que se utilizam da mesma nomenclatura — o que
vem causando uma enorme confusdo. No primeiro caso, ha efetivamente um sentido
de colaboracéo entre o Poder Publico e a iniciativa privada, que gere recursos que lhe
foram atribuidos pelo Estado no uso de sua capacidade tributaria. No segundo caso,
ha& uma contrafacdo, um simulacro de descentralizacéo, pois é o proprio Poder Publico
que extingue um de seus entes atribuindo a outro ente, também por ele proprio criado,
a funcdo de atividade anteriormente delegada ao érgéo extinto. Da-se-lhe a roupagem

4 BORGES, Alice Gonzales. Servigos Sociais autdnomos — Natureza Juridica. In: MODESTO, Paulo (Coord.).
Nova organizagdo administrativa brasileira. 2. ed. rev. e ampl. Belo Horizonte: Forum, 2010, p. 265.

4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo Plblica. 6. Ed. Sao Paulo: Atlas, 2009. p. 273-
276).
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de “ente privado”, batiza-se-lhe de “servi¢o social autobnomo”, transfere-lhe verbas
publicas através do sistema orcamentario e, em um passe de magica, 0s controles
publicos sdo afastados — ou pelo menos reduzidos. Nao parece que este tipo de
procedimento acate o mandamento constitucional da moralidade administrativa,
inserido no art. 37, caput, da Carta de 1988.

Assim, de um lado, encontra-se na figura de Servi¢o Social Autbnomo o conjunto
de entidades privadas originariamente criadas pelo empresariado brasileiro e por ele mantidas,
com a finalidade de promover a orientacdo e formacao profissional dos trabalhadores, bem
como desenvolver servigcos sociais que possibilitem ao trabalhador melhor equacionar suas
necessidades basicas atinentes a saude, alimentacdo, habitacdo, instrucdo, recreacdo e
convivéncia social.

Esses Servicos Sociais sdo entes privados que exercem atividade de interesse
publico, ndo integrando a Administracdo Publica, ndo exercendo as denominadas "atividades
exclusivas" (servigos que somente o Estado pode realizar) e ndo possuindo finalidade lucrativa.
Por receberem recursos publicos, sujeitam-se ao controle do Tribunal de Contas, conforme
dispde o paragrafo unico do art. 70 da Constituicdo Federal.

De outro lado, héd 0s novos Servicos Sociais, com varias caracteristicas proprias das
entidades da Administracdo Indireta, tais como a instituicdo por lei; a sujeicdo a processo
seletivo para admissdo de pessoal e ao processo licitatorio; e a vinculagdo ao 6rgao publico
responsavel pela area em que atua. Embora enquadrados como Servigos Sociais Auténomos,
sua semelhanga com os Servigos Sociais “originais” se limita basicamente ao rotulo. E a simples
adocdo do mesmo nome ndo é suficiente para igualar as duas hipdteses, que sdo bastante
distintas.

Pode-se afirmar, na verdade, que 0s novos Servigos Sociais apresentam tracos
comuns aos das Organizagdes Sociais. 1sso porque a mesma lei que determina a instituicdo do
novo Servigo autoriza a extingdo da entidade publica prestadora da atividade de interesse
publico, que, por sua vez, passara a ser executada pela entidade recém-criada.*’

Do mesmo modo, diversos desses Servigos celebram contrato de gestdo com o
Poder Publico, que revelam a intencdo do Governo de transferir a entidades privadas atividades
antes desempenhadas por 6rgdos publicos. Nas palavras de Leila Cuéllar:

A entidades prestard 0 mesmo servigo, ndo como servico publico (o que exclui a ideia
de descentralizacdo) e sim como atividade privada de interesse publico, a ser

fomentada pelo Estado mediante a celebragdo do contrato de gestdo (que concretiza a
parceria entre Poder Publico e esfera privada).

4T CUELLAR, Leila. Os novos servigos sociais autbnomos: exame de caso. Revista eletrénica sobre a Reforma
do Estado (RERE), Salvador, n. 14, jun./ago. 2005.
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N&o se trata de contrato de gestdo que vise ampliar a autonomia de tais entidades,
com fundamento no artigo. 37, paragrafo 8° da Constituicdo Federal *8. Isso porque tal
dispositivo aplica-se apenas aos contratos entre o Poder Publico e as entidades da
Administragdo Indireta.

Isto é, o contrato de gestdo, quando celebrado com entidades da Administracdo
Indireta, visa ampliar a sua autonomia; porém, quando celebrado com entes paraestatais,
restringe a sua autonomia, pois, embora entidades privadas, terdo que se sujeitar as exigéncias
contidas no contrato de gestdo. E assim que entende, por exemplo, Maria Sylvia Zanella de

Pietro:

Os contratos de gestdo podem ser importante instrumento de a¢do do poder publico,
quer sob a forma de contratualizacdo da tutela sobre as entidades da Administracéo
Indireta, quer sob a forma de parceria com a iniciativa privada. No primeiro caso, 0
contrato fixa programa a ser cumprido pela entidade em troca do reconhecimento de
maior autonomia. No segundo caso, o contrato fixa igualmente programa a ser
cumprido pela entidade que atua como paraestatal, em colaboragcdo com o Poder
Publico, recebendo ajuda financeira para esse fim.

Se, no caso da Administragdo Indireta, o contrato de gestdo tem como contrapartida a
flexibilizacdo do regime juridico administrativo, no caso da entidade privada o
contrato serve ao objetivo contrério, pois, ao invés de permitir a submissdo integral
ao regime juridico privado, exige-se da entidade a obediéncia a determinadas normas
e principios préprios do regime juridico publicistico, colocando-as na categoria de
entidades paraestatais*®.

Nesse contexto, a autora, ao tratar dos novos Servigos Sociais, conclui que estdo

em situacdo inteiramente irregular, seja qual for a natureza juridica a eles atribuida:

Se for entidade da Administracdo Indireta, a irregularidade decorre da inobservancia
de dispositivos constitucionais, que sdo simplesmente afastados mediante a
celebragéo dos contratos de gestdo, [...]; se for entidade particular, seu papel iguala-se

ao das fundacdes de apoio [...], sendo igualmente irregular®.

48 Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: § 8° A autonomia gerencial, orcamentéria e financeira dos 6rgdos e entidades
da administracdo direta e indireta poderé ser ampliada mediante contrato, a ser firmado entre seus administradores
e 0 poder publico, que tenha por objeto a fixagdo de metas de desempenho para o 6rgdo ou entidade, cabendo a lei
dispor sobre: 1 -0 prazo de duragdo do contrato; 1 - os controles e critérios de avaliacdo de desempenho, direitos,
obrigaces e responsabilidade dos dirigentes; 111 - a remuneracdo do pessoal.

“ DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 31. Ed. Ver. Atual e ampl. Rio de Janeiro: Forense,
2018, p. 352.

%0 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizagdo e outras formas, cit., 2002, p. 284.
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Desse modo, em relagéo a tais entidades, resta clara a intencéo de fugir ao regime
juridico das entidades da Administracdo Indireta ou das proprias Organizagdes Sociais. No
entanto, considerando que administram, em regra, bens e dinheiro publicos, ndo é possivel que
fiquem inteiramente a margem de determinados preceitos publicisticos, pois isto burlaria aos
preceitos constitucionais que regem a Administragdo Publica. Nas palavras de Maria Sylvia
Zanella Di Pietro, se "fogem ao conceito de Administracao Indireta, ndo escapam, contudo, ao
conceito de entidade paraestatal, que exige a imposicédo parcial de normas de direito publico®".

Embora esses novos Servi¢os ndo prestem atividades classificadas como servicos
publicos, resultam da transformacdo de uma entidade da Administracdo Indireta, acabando por
absorver as atividades que por ela eram antes desempenhadas. Assim, um servico que antes era
publico, passara a ser prestado como atividade privada.

Nesse cenario, o Estado paulatinamente deixara de prestar servi¢os publicos na area
social, se limitando a fornecer incentivos as entidades privadas, por meio de parcerias. No
entanto, essa modelagem podera encontrar 6bices na propria Constituicao.

Na realidade, a criacdo de novo Servico Social absorvendo atividade antes exercida
por ente estatal e utilizando o patrimonio publico e os servidores publicos antes a servigo dessa
entidade, agora extinta, revela a intencdo do legislador em instituir mecanismo que foge ao
regime juridico a que se submete a Administracdo Publica.

Essa modelagem acaba por mascarar o exercicio de uma atividade que, sob todos
0s aspectos, estaria sujeita ao regime juridico de direito publico. Isto €, os proprios servidores
da entidade a ser extinta se submetem a uma pessoa juridica de direito privado, sem fins
lucrativos, para exercerem a mesma atividade que antes exerciam, e utilizam o mesmo
patriménio, porém sem a submissdo aquilo que se costuma chamar de ‘“amarras” da
Administracdo Pablica. Isso representa, além de verdadeira afronta ao principio da moralidade
administrativa e da finalidade, riscos ao patriménio publico e aos direitos do cidadao.

Portanto, tais entidades ndo podem ser consideradas Servi¢os Sociais Autdnomos.
A simples denominacdo de Servico Social Autdnomo ndo é suficiente para definir a natureza

juridica da entidade.

5. Conclusao

1 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, cit., 2018, p.482.
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Os Servigos Sociais Autbnomos sdo entidades de cooperacdo, dotadas de
personalidade juridica de direito privado e autonomia administrativa, que exercem atividades
de interesse coletivo em beneficio de grupos sociais ou categorias profissionais, ndo integrantes
da Administracdo Publica Direta nem Indireta.

Como visto, surgiram no cenario brasileiro na década de 40, fruto de uma iniciativa
estatal destinada a desenvolver a prestacdo de certos servicos de elevado valor social, sendo
recepcionadas expressamente pela Constituicdo de 1988 no seu artigo 240 e no artigo 62 de
suas disposi¢oes transitorias.

Destaca-se no regime juridico dessas entidades: (i) a sujeicdo a um controle
meramente finalistico dos Tribunais de Contas; (ii) a inaplicabilidade da regra do concurso
publico para admissdo de pessoal, devendo manter, todavia, um padrdo de objetividade e
eficiéncia na forma de selecdo; (iii) a aplicabilidade do regime de pessoal celetista; (iv) a ndo
submissao ao teto remuneratorio constante no art. 37, XI da Constituicdo; e (vi) a ndo sujeicao
ao principio licitatério.

Apos a Constituicdo de 1988, novos Servigos Sociais foram criados. Como visto,
essa criacdo é admitida, com base na ideia de colaboracdo e de melhor atingimento dos fins
sociais pretendidos fora da complexa estrutura administrativa do Estado, devendo, contudo,
adotar os mesmos contornos e caracteristicas das entidades do “Sistema S existentes. Isto €,
ndo devem se sujeitar ao regime juridico e tipo de controle que as pessoas juridicas ligadas a
Administracao sofrem.

Todavia, entre as novas entidades criadas, algumas revelaram regime juridico
totalmente distinto dos Servicos Sociais Autdnomos recepcionados constitucionalmente, sendo
mantidas por dotacGes orcamentérias — o que 0s torna extremamente dependentes dos recursos
publicos —, com atuacdo regulada por contratos de gestdo com o Poder Executivo, e
desempenhando as mais diversas espécies de atividades desvinculados de uma finalidade social.
Se aproximam, em alguns aspectos, das Organiza¢des Sociais e, em outros, de entidades da
Administragdo Indireta.

E possivel concluir, desse modo, que ndo deve ser admitida a atribuicdo do rétulo
de “Servico Social Autdbnomo” a uma entidade que se aproxime do modelo de Administra¢ao
Publica descentralizada. A simples denominacdo ndo é suficiente para definir a natureza da
pessoa juridica.

A modelagem juridica dos novos Servigos Sociais Autbnomos demonstra uma

intencdo do administrador puablico em fugir ao regime juridico de direito publico, buscando
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uma maior autonomia e menor controle. O que se percebe, no entanto, &€ que, como tais
entidades administram, em regra, bens do patriménio publico, inclusive dinheiro pablico, ndo
é possivel que fiquem inteiramente a margem de determinados preceitos publicisticos, sob pena

de burla aos preceitos constitucionais que regem a Administracdo Publica.
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