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FISCALIZACAO DE CONTROLE DE RECURSOS DOS SERVICOS SOCIAIS
AUTONOMOS

Edvaldo Nilo de ALMEIDA*

Sumadrio: 1 Introdugdo; 2 Tribunais de Contas da Uniéo; 3 Dos or-
gdos ministeriais; 4 Controladoria-Geral da Uniéo; 5 Organiza¢do
e diregéo superior a cargo da sociedade civil, do Poder Executivo e
do sistema sindical; 5.1 Inconstitucionalidades na Adaps e na Em-
bratur; 6 Consideragdes Finais; 7 Referéncias.

1. Introducao

O tema objeto deste artigo sdo os servigos sociais autébnomos e os rgdos de controle
de recursos: Tribunal de Contas da Unido (TCU), Ministérios e Controladoria-Geral
da Unido (CGU). Assim sendo, a delimitagdo do estudo sdo os servigcos sociais
autonomos (SSA), mais especificadamente, o controle de recursos pelo TCU, Minis-
térios e a CGU.

Sabe-se que 0s SSA, a partir do que a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu como
direitos sociais, conforme o art. 6.2, podem prestar servicos apenas nas areas da
educacdo, da saude, da alimentacdo, do trabalho, da moradia, do transporte, do lazer,
da seguranca, da previdéncia social, da protecdo a maternidade e a infancia e da
assisténcia aos desamparados.

Nessa senda, os SSA a cada dia ganham em relevancia para a sociedade brasileira e,
hoje, no ambito federal, compdem essa forma de organizacao o Servico Social da
Industria (Sesi), o Servico Social do Comércio (Sesc), o Servico Nacional de
Aprendizagem da Industria (Senai), o Servico Nacional de Aprendizagem do
Comércio (Senac), o Servico Brasileiro de Apoioas Micro e Pequenas Empresas
(Sebrae), o Servigo Nacional de Aprendizagem Rural (Senar), o Servico Nacional do
Transporte (Sest), o Servico Nacional de Aprendizagem do Transporte (Senat), o
Servigo Nacional de Aprendizagem das Cooperativas (Sescoop), a Associacdo das
Pioneiras Sociais (APS) - Rede Sarahou Centro de Reabilitagdao Sarah Kubitschek, a
Agéncia de Promocdo de Exportagdes do Brasil (Apex-Brasil), a Agéncia Brasileira de
Desenvolvimento (Abdi), a Agéncia Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural

*Pds-Doutorando no Programa de Pés-Doutoramento em Democracia e Direitos Humanos do lus Gentium
Conimbrigae/Centro de Direitos Humanos (IGC/CDH) associado a Universidade de Coimbra. Doutor em
Direito Publico pela PUC/SP. Mestre em Direito Constitucional pelo Instituto Brasiliense de Direito Publico
(IDP). Especialista em Direito Tributdrio pela Fundagdo Faculdade de Direito da Universidade Federal da
Bahia (UFBA). Especialista em Direito Tributdrio pelo Instituto Brasileiro de Estudos Tributdrios (IBET). Es-
pecialista em Planejamento Tributdrio (FTE). Procurador da Fazenda do Distrito Federal no Tribunal Admi-
nistrativo de Recursos Fiscais do Distrito Federal - TARF/DF.
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(Anater), a Agénciapara o Desenvolvimento da Atencao Primdria a Saude (Adaps) e
a Agéncia Brasileira de Promocgao Internacional do Turismo (Embratur).

Nesse sentido, dados oficiais da Receita Federal do Brasil demonstram a
arrecadacdo nos anos de 2015 a 2021 de contribuig¢des sociais tributarias do Sesi,
do Sesc, do Senai, do Senac, do Sebrae, do Senar, do Sest, do Senat, do Sescoop, da
Apex-Brasil e da ABDI, somaram o valor de aproximadamente de 168 bilhdes de
reais, e sao, por conseguinte, recursos publicos e devem ser fiscalizados (RECEITA
FEDERAL DO BRASIL, 2021).

Dessarte, independentemente do nimero de trabalhos desenvolvidos sobre o tema
dos servigos sociais autdbnomos, que, registra-se, sdo pouquissimos, certo é que a
matéria causa inquietagdes aos espiritos mais criticos. Por certo, inimeras questdes
controvertidas, que envolvem o assunto ora estudado, até agora ndo foram
solucionadas e ainda fazem jus a atencao dos estudiosos da Justi¢a do Direito.

E ndo se esta mencionado somente os problemas de cunho estritamente politico,
social e econdmico, que despertam infindaveis discussoes, pois nesse ponto a carga
subjetiva de conveniéncia que guiard cada um é sempre determinante para
sustentar a posicao tomada. De fato, grande parte das incertezas dos SSA estimulam
o operador do Direito e estdo também no plano dos elementos tedricos para uma
formulacdo dogmatica constitucionalmente adequada do ponto de vista da sua
compreensao e operacionalizacdo da sua fiscalizacdo, conforme o ordenamento
juridico-constitucional que vigora no Pais.

Portanto, ndo se ambiciona sanar todas as ddvidas e discussdes que se relacionam
com 0s servigos sociais autdbnomos, pois o seu estudo é bastante vasto e complexo.
Assim, com o intuito de obter respostas mais sélidas sobre a questdo da sua
fiscalizagdo por orgdos externos, que ainda niao é unanime na doutrina e na
jurisprudéncia, resolve-se circunscrever o objeto deste estudo ao controle dos
recursos pelos orgao externos, o qual serd igualmente testado e confrontado com os
critérios ja estabelecidos pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF).

A respeito da metodologia para pesquisa e escrita do artigo cientifico, utilizam-se os
métodos bibliografico, documental e jurisprudencial, com énfase nas fontes de
estudo do Direito Constitucional, Direito Administrativo e Teoria Geral do Estado e
do Direito. Faz-se a leitura e a andlise atenta de inumeros textos legais, projetos de
lei, registros publicos, livros, arquivos, sistemas eletronicos via internet,
jurisprudéncia, assim como pareceres, dissertacdes, monografias e artigos da
doutrina mais autorizada que criticam, elogiam, regulamentam e certificam a
construcdo e o andamento do servico autdnomo social no plano juridico, econdmico
e social.

Outrossim, tendo em vista o sumdario do trabalho, esta pesquisa divide-se em
introducao, trés itens e as conclusdes. Em fase inicial, faz-se a analise do fim social
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dos servicos sociais auténomos federal, da natureza dos seus recursos e da
fiscalizacdo pelo TCU. No segundo item, buscar-se-a analisar, especificamente, os
regramentos dos 6rgaos ministeriais na fiscalizacao da atuacdo conforme os interes-
ses finalisticos sociais de cada servigo social autobnomo, notadamente a questdo or-
camentdria, a expedicdo de recomendacgdes que devem ser seguidas e a espécie de
tutela administrativa efetivada por parte do Poder Executivo. Ja o terceiro sera
dedicado a explorar a legitimidade do controle da CGU em relacao as entidades do
servico social autbnomo e a consequente atribuicao de contribuir na avalia¢ao fina-
listica do cumprimento de importantes principios constitucionais administrativos.

Conclui-se que, apesar de serem criadas pelo Estado, os SSA tém natureza de direito
privado e sdo subordinados as regras orgamentdrias publicas, porquanto se
sustentam, majoritariamente, por meio de repasse de tributos. Em decorréncia
desse repasse, as entidades devem se submeter ao controle do Executivo e do TCU.

2. Tribunais de Contas da Uniao

Como requisito para a concretizagdo do fim social pelo qual almejam, as entidades
do servigo social autbnomo demandam recursos destinados a concretizacao de seu
fim social, além das demais despesas necessarias a manutencao da estrutura fisica,
administrativa e tecnolégica obrigatéria a prestacao adequada de seus servigos. As
fontes de custeio disponiveis as entidades para atingir seus objetivos sociais se en-
contram previstas na propria norma de criagdo, bem como a destinagao obrigatéria
de seus recursos. Importa verificar, portanto, a natureza desses repasses, além da
normativa juridica fiscalizatéria que lhes é aplicavel.

Inicialmente, frisa-se que a Lei n? 11.457/2007, que criou a nova Receita Federal
com competéncia, igualmente, para administracao fiscal das contribui¢des sociais
do Sistema S, bem como daquelas contribui¢des que viessem a ser criadas em subs-
tituicdo a estas. Entretanto, essa competéncia ndo restou restrita as contribuicdes
sociais oficiais, tendo o art. 32 do mesmo diploma normativo estendido a competén-
cia da Receita Federal do Brasil para abarcar também as contribui¢des de terceiros.

Como corolario da supratranscrita norma, as contribui¢des sociais devidas as enti-
dades do Sistema S sujeitam-se aos mesmos prazos, condi¢des, sangdes e privilégios
estipulados em favor das demais contribuicoes sociais. Em contrapartida, a Receita
Federal tem prerrogativa legal de cobrar 3,5% da arrecadacdo em favor dessas en-
tidades como forma de remuneracao pelo servi¢o prestado. A referida modalidade
de arrecadac¢do encontra igual respaldo em normativos internos das préprias enti-
dades do servigo social autonomo a exemplo do Sesi, do Senai, do Sesc, do Senac, do
Senar, do Sescoop e do Sebrae.

Na esfera constitucional, tem-se que as obriga¢des que originam as receitas dessas
entidades estdo previstas no art. 149 da Constituicao Federal, cuja leitura conjugada,
com o disposto no art. 32 do CTN, faz exsurgir a natureza tributaria dessa cobranca.
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Dessarte, as contribui¢cdes destinadas ao servigo social autbnomo sao obrigatdrias
para os contribuintes e responsaveis tributarios que se situam dentro das esferas de
sua atuacdo, foram instituidas por lei e sdo cobradas mediante atividade adminis-
trativa plenamente vinculada e ndo constituem sancao de ato ilicito, satisfazendo,
portanto, o conceito legal de tributo. Uma vez comprovada a natureza tributaria dos
recursos recebidos pelas entidades do servigo social autbnomo, importa ponderar a
possibilidade de fiscalizacao de sua utilizacdo pelo Tribunal de Contas da Uniao.

Em razdo da sistematica normativa fiscalizatéria adotada pela Constituicao Federal
de 1988, em especial a disciplina prevista no caput do art. 70 e seu paragrafo tnico,
0s quais sujeitam todas as pessoas, fisicas ou juridicas, publicas ou privadas, que se
utilizem de verbas ou bens publicos, ainda que ausente a condi¢cdo de destinatario
final desses recursos, a obrigatoriedade de prestarem contas ao Congresso Nacional
da forma de sua utilizagdo. Por conseguinte, o dever de prestar contas é exigivel de
todo aquele que possua envolvimento com bens ou recursos publicos.

Assim, recebidos os recursos publicos, tem-se o surgimento da obriga¢do de prestar
contas, mediante controle externo exercido pelo TCU no ambito federal e pelos de-
mais tribunais de contas no ambito de suas competéncias. Nesse sentido, a autono-
mia administrativa que é assegurada pela legislacdo as entidades integrantes do ser-
vico social autonomo ndo cria imunidade ao controle finalistico exercido pelo TCU
quanto a aplicagdo dos recursos recebidos da Unido. Nesse sentido, o STF, quando
do julgamento do Recurso Extraordinario n? 789.874/DF, da relatoria do Ministro
Teori Zavascki (Tribunal Pleno, julgado em 17/09/2014, Ata n® 174/2014, DJE n?
227, divulgado em 18/11/2014).

Esse acompanhamento das despesas realizadas pelas entidades do servigo auto6-
nomo ¢ tido por Hely Lopes Meirelles (2009, p. 712) como decorréncia natural da
administracao de interesses alheios. Nesse sentido, a necessidade de fiscalizagcdo da
prestacdo da destinagdo dos recursos recebidos por estas entidades provém nao das
entidades que recebem os recursos, mas também da origem publica do bem ou do
recurso que lhes é confiado.

Ademais, impende observar que o artigo 71 da Constituicao Federal elencou as prin-
cipais competéncias do TCU. Saliente-se que a redacao da norma constitucional es-
tabelece como objeto de exame as contas, ndo as pessoas responsaveis pela gestao
do patrimonio, fato este que ndo impede a fixacdo de sanc¢do contra pessoas fisicas.
Destaca-se que a norma constitucional nao restringe a responsabilizacdo as pessoas
dos dirigentes ou diretores das pessoas juridicas que recebem os recursos ou bens
publicos, devendo recair sobre os responsaveis por sua gestao. Por certo, a compe-
téncia abrange a tomada de contas especial tanto contra agentes publicos que nao
sejam administradores como pessoas fisicas e juridicas com personalidade juridica
de direito privado que possam ter contribuido de forma ativa ou passiva para um
evento danoso ao erario.
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Acrescenta-se que a Lei n28.443/1992, comumente denominada de Lei Organica do
TCU, inseriu dentro do escopo jurisdicional do Tribunal os responsaveis pelo rece-
bimento de contribuicdes parafiscais ou de interven¢do no dominio econémico e as
pessoas juridicas que prestem servicos de interesse publico ou social. Conclui-se,
pois, pela competéncia do TCU de analisar os relatérios de gestdo e instaurar pro-
cesso de tomada de contas em face de irregularidades apuradas no ambito das enti-
dades do servico social autbnomo. Acerca da circunscricdo do controle externo da
Cortes de Contas ao elemento finalistico, a jurisprudéncia do STF é pacifica (Man-
dado de Seguranca n? 34.296 AgR, Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI, Segunda Turma,
Public. 28-05-2018).

No mesmo sentido é a jurisprudéncia do préprio TCU (Acérdao 1584/2016. Relator
Walton Alencar Rodrigues. Pleno, julgado em 22/06/2016, Ata 24/2016), in verbis:

Embora as entidades integrantes do Sistema S tenham natureza juri-
dica de direito privado, estdo sujeitas a observancia de principios ge-
rais que norteiam a execug¢do da despesa publica, por gerirem recur-
sos de natureza publica, podendo editar regulamentos préprios de
licitacGes que guardem coeréncia com tais principios.

Quando do julgamento das contas, a Lei n® 8.443/1992 estabelece
em seu art. 102 que o TCU pode proferir as seguintes decisoes: (i)
preliminar; (ii) definitiva; e, (iii) terminativa. A decisdo preliminar é
aquela por meio da qual, sem adentrar a questao de fundo, decide-se
postergar seu exame, determinando a realizacio de diligéncias para
sanear o processo. Por sua vez, a decisdo de carater definitivo decide
0 mérito da tomada de contas. Por fim, a terminativa implica trancar
as contas, seja por auséncia de fundamentos que permitam sua liqui-
dacdo (contas iliquidaveis), seja pela auséncia de alguns dos pressu-
postos do desenvolvimento valido e regular do processo ou, ainda,
seja por racionalizacdo administrativa e economia processual. Em
qualquer caso, na decisdo terminativa ndo ha decisdo de mérito.

Consoante a disposicao do art. 16, inciso I, da Lei n® 8.443/1992, a
decisdo definitiva julgara as contas regulares quando revelarem, de
maneira clara e objetiva, a exatiddo dos registros contabeis, a legali-
dade, alegitimidade e a economicidade dos atos de gestado praticados
pelo responsavel e implica quitacdo plena para o gestor responsavel.

Noutro ponto, as contas serdo aprovadas com ressalvas quando nelas
existirem impropriedades ou erros formais que ndo causem danos
ao erario e permitam concluir pela boa-fé do gestor. Verificada a pre-
senca desses requisitos e subsistindo o débito, o Tribunal intimara o
gestor para que recolha a importancia devida, fixando prazo impror-
rogavel para seu pagamento.

Em caso de prejuizo ao erario, o Tribunal fixara a responsabilidade
solidaria do agente publico que praticou o ato irregular e de terceiro
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que tenha concorrido para sua ocorréncia. Ademais, podem as contas
serem julgadas irregulares em razao da reiteracdo de falhas cuja
ocorréncia o responsavel tenha tido ciéncia em processo de tomada
ou prestacdo de contas. Veja-se a decisdo do Tribunal de Contas da
Unido, no Acérdao 3137/2006, Relator Ubiratan Aguiar, 22 Camara,
julgado em 31/10/2006, in verbis:

TOMADA DE CONTAS. MULTIPLICIDADE DE FALHAS E
IRREGULARIDADES. REJEICAO DAS RAZOES DE JUSTIFICATIVA.
CONTAS IRREGULARES. MULTA. DETERMINACOES. A multiplici-
dade de falhas e irregularidades, avaliadas em conjunto e a repeticao
de algumas delas ja apontadas em exercicios anteriores sao funda-
mentos suficientes para a irregularidade das contas e aplicacdo de
multa ao responsavel.

Para finalizar esse tépico, registra-se que os servicos sociais auténomos federais
hoje sao as entidades mais fiscalizadas pelo TCU em relacao a qualquer outra pessoa
juridica no ordenamento juridico nacional ou, ao menos, umas das mais fiscalizadas.
Basta, no plano federal, por exemplo, uma simples pesquisa no sitio do TCU com a
expressao “Sistema S” e se constatara, de fato, o tipo de pessoa juridica mais
fiscalizado no Brasil ou um dos mais (Tribunal de Contas da Uniao, 2022). Nesse
prumo, as fiscalizacdes sdo constantes e periddicas.

Ha um setor de fiscalizagdo no TCU especializado em servi¢o social autonomo, o que
¢ uma peculiaridade bastante importante e desmitificadora da falta de fiscalizacao
pelo Estado. Por exemplo, no dia 26 de julho de 2019, em um unico dia, foram
publicadas no Diario Oficial da Unido, dois leading cases do Plenario do TCU sobre
fiscalizacoes exercidas sobre todos os servigos sociais autbnomos.

No primeiro, exclusivamente sobre educagdo e com o espectro bastante detalhado
da educacdo brasileira, registrou-se uma visdo das fontes de receitas destinadas ao
financiamento da educa¢dao em todo o Brasil e relatério de levantamento bastante
completo com o objetivo de conhecer a estrutura de Financiamento da Educagao no
Brasil e direcionar a atuacdo da SecexEducagdo. Nesse relatorio, verificou-se a
obediéncia pelos SSA de toda a legislacdo sobre a prestacao de servico educacional
gratuito e ndo houve nenhuma recomendacdo para os servigos sociais
auténomos, ao contrario do que aconteceu com o Ministério da Educacao e de todas
as pessoas juridicas de direito publico vinculadas ao 6rgao que, ja a priori, o Plenario
do TCU notou de pronto o descumprimento de diversas normas constitucionais e
legais e fez diversas recomendacdes (TC 027.502/2018-0).

0 segundo, certamente uma das mais profundas auditorias feitas em toda a histéria
do TCU, conforme destacado pelo Ministro Relator Augusto Sherman Cavalcanti,
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com acordao publicado de 244 péginasl, tratou-se de levantamento realizado no
contexto da solicitacdo do Congresso Nacional, abrangendo as entidades do Senai,
Sesi, Senac, Sesc, Senar, Sescoop, Sest, Senat, Sebrae, ABDI e Apex-Brasil, com o
objetivo de obter dados sobre despesas, transparéncia, cumprimento de acordo de
gratuidade, recursos humanos, disponibilidades financeiras, investimentos
decorrentes das atribuicdes, e outros, referentes aos exercicios de 2015 e 2016. Sem
sombra de duvidas, o desempenho dos SSA no contexto de uma investigacdo desse
porte foi bem-sucedido, com recomendac¢des por parte do TCU de melhorias e
aperfeicoamentos tanto para o sistema “S” como para a CGU e 22 Diretoria Técnica
da SecexTrabalho, unidade responsavel pela fiscalizacao das entidades do sistema
“S” (Acérdao 1669/2019 - TCU - Plenario).

Ademais, ressalte-se que o controle finalistico exercido pelo Tribunal de Contas
nao é o Unico instrumento de controle a que se submetem as entidades inte-
grantes do servico social auténomo, conforme pretende-se analisar nos tépicos
seguintes.

3. Dos Orgios Ministeriais

Com efeito, o art. 74 da Constituicdo Federal traz regramento que prevé a participa-
cdo colaborativa entre as esferas de poder, atuando de forma sistémica, com intuito
de fiscalizar a eficacia e a eficiéncia da gestdo or¢amentaria, financeira e patrimonial
e apoiar o exercicio do controle externo.

No ambito do Poder Executivo, a Lei n® 13.844 /2019 inseriu, dentro das atribuicoes
do Ministério da Cidadania, a competéncia para aprovar o or¢camento do Sesi, Sesc e
do Sest, além de inserir a Apex no controle do Ministério das Rela¢des Exteriores.
Vislumbra-se, ante tais caracteristicas, que embora haja independéncia das entida-
des do servigo social autébnomo para a concretizagdo de seus fins, essa liberdade ndo
é concedida de forma ilimitada e sem qualquer fiscalizagdo pelo Poder Executivo, o

1 Foram objetos dessa auditoria as 487 unidades nacionais e regionais do Sistema S e, considerando
o planejamento e objetivo da auditoria, formulou-se as seguintes questdes, a saber: “Bloco 1 -
Despesas contratuais: Questdo 1 - Como sdo os processos licitatdrios realizados pelas entidades do
Sistema S? Questdo 2 - Os dados referentes as despesas contratuais das entidades do Sistema S sdo
completos e fidedignos? Bloco 2 - Transparéncia das informagdes, gratuidade e investimentos em
areas ndo conexas com suas atribuicdes: Questdo 3 - As entidades do Sistema S estdo cumprindo as
determinagdes e recomendag¢des do TCU em relacdo a divulgacdo e publicacdo das informacdes
(transparéncia)? Questdo 4 - As entidades do Sesc, Senac, Senai e Sesi estao cumprindo os acordos de
gratuidade estabelecidos nos Decretos 6.632, 6.633, 6.635 e 6637/2008?7 Questdo 5 - Quanto é o
investimento das entidades no mercado financeiro e em iméveis? Bloco 3 - Despesas com recursos
humanos; Questdo 6 - A remuneracdo dos empregados e dirigentes do Sistema S é condizente com a
praticada pelo mercado? Bloco 4 - Balangos patrimoniais, receitas, transferéncias e disponibilidades
financeiras: Questdo 7 - Qual é o perfil do total de ativos e resultados das entidades do Sistema S?
Questdo 8 - Qual o volume de recursos das entidades do Sistema S aplicados em disponibilidades
financeiras? Questdo 9 - Qual é a situagido do volume dereceitas das entidades do Sistema S? Questio
10 - Quais os montantes de recursos de transferéncias das entidades do Sistema S?”. Ibidem.
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qual aprova o orcamento das entidades anualmente e supervisiona a atua¢ao con-
forme os interesses finalisticos sociais de cada instituicao.

Ademais, verifica-se a existéncia de atuagdo concorrente do TCU também na questdo
or¢amentaria dos SSA, mediante expedicdo de recomendacgdes que devem ser segui-
das pelas entidades. Desse modo, é obrigacdo das entidades estabelecerem ade-
quado planejamento or¢amentario balanceado, evitando-se a obtencdo de supera-
vits expressivos em detrimento da concretizagdo de sua finalidade social, conforme
decisdo proferida no Acérdao 3594/2007, Rel. Marcos Bemquerer, 12 Camara, jul-
gado em 20/11/2007.

A proposta orcamentaria deve, ainda, ser elaborada da forma mais préxima possivel
da realidade da entidade, evitando a existéncia de despesas para as quais ndo haja
previsdo de receitas, além de estarem obrigadas a seguir as orientacdes da Lei n®
4.320/1962 e as normas gerais de contabilidade que lhes sejam aplicaveis, inclusive
aquelas editadas pelo Conselho Federal de Contabilidade. Sobre estas obrigacdes,
confira-se os seguintes julgados do TCU: Acordao 2386/2006. 12 Camara; Acérdao
2486/2006. Segunda Camara; Acérddo 1537/2006. Segunda Camara; Acérddo
3001/2007. Primeira Camara.

Além disso, as entidades se encontram vinculadas a necessidade de execucdo org¢a-
mentaria de acordo com os regramentos da Lei n? 4.320/1962, devendo-se imple-
mentar instrumentos informatizados para que a execucao financeira ocorra apenas
apods a execucao or¢amentaria e a entidade deve se abster de efetuar despesas que
comprometam or¢amentos futuros, de acordo com o que ja decidiu o TCU no Acér-
ddo 2819/2007, Acordao 2815/2007 e Acérdao 3813/2008.

Nada obstante, a fiscalizacdo orcamentdaria nao afasta a obrigatoriedade de presta-
¢do anual de contas pelos dirigentes das entidades do servigo social autébnomo, as
quais devem ser apresentadas até o dia 31 de maio de cada ano. Dessarte, as regras
a serem observadas para prestacao das contas das entidades sdo estabelecidas por
meio de decis0es normativas e instrugdes publicadas anualmente pelo proprio TCU.

Saliente-se, dessa maneira, que o controle externo é exercido pelo Poder Executivo,
de acordo com o Decreto-Lei n? 200/1967. Nesse sentido, conforme a criagao legal
de cada SSA, o controle externo é exercido por variados 6rgaos da estrutura do Po-
der Executivo, os quais submetem as entidades diferentes niveis de supervisao, ra-
zdo pela qual o detalhamento dessa atividade é medida que se impde.

Sendo assim, no regulamento do Senai, enquanto instituicao de ensino, restou ex-
pressamente consignada a supervisdo pelo Ministério da Educacao. Desse modo, an-
tes de disponibilizar os cursos profissionalizantes ligados ao seu fim social, deve o
Senai verificar as diretrizes do Ministério da Educacao para as modalidades de cur-
sos ofertados pela entidade, realizando o controle de sua qualidade e o cumprimento
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dos requisitos objetivos de sua oferta, como instituicdo de ensino. Além desse con-
trole de cunho pedagogico, o Senai é objeto de controle externo exercido pelo Minis-
tério da Economia.

Eda competéncia deste 6rgdo, como sucessor do Ministério do Trabalho e da Previ-
déncia, realizar a verificagdo e a aprovacao do orcamento do Senai. Essa atribuicdo
do 6rgdo é, sem duvida, uma forma de controle externo da atividade do Senai, asse-
gurando que os principios orgamentarios e de execucao serdo cumpridos pela enti-
dade, sob pena de nao ter seu orgamento aprovado.

0 mesmo acontece com o Sesi, o Sesc e o Sest, os quais, por for¢a do disposto no art.
23, inciso XIII, da Lei n? 13.844/2019, necessitam ter seus or¢camentos aprovados
pelo Ministério da Cidadania.

Seguindo o exemplo das demais entidades, o Senac também se encontra obrigado a
apresentar a Presidéncia da Republica, por intermédio do Ministério do Trabalho e
da Previdéncia, sua proposta orcamentdria para aprovacdo, condicionando sua
aprovacdo ao cumprimento, pela entidade, das diretrizes orcamentarias que lhes
sdo aplicaveis.

O controle externo do Poder Executivo sobre o Sebrae é, igualmente, incisivo, por-
quanto a legislacdao determina expressos e detalhados limites de destinacao dos re-
cursos que lhe sao devidos, além da sujeicao de seu orcamento a aprovacao do Mi-
nistério da Economia, sucessor do Ministério do Desenvolvimento, Industria e
Comercio Exterior e onde se situava a Secretaria Especial da Micro e Pequena Em-
presa, extinta pela Lei n® 13.844/2019.

O Senar, por sua vez, também se encontra vinculado ao Ministério do Trabalho e da
Previdéncia, na condicdo de sucessor do Ministério do Trabalho e Emprego, o qual
possui a competéncia para aprovar seu or¢amento anual. Como caracteristica das
competéncias estabelecidas ao Ministério do Trabalho e da Previdéncia, existe ainda
a responsabilidade pela aprovacao do orgcamento do Senat e do Sescoop.

Do mesmo modo, a Associa¢do das Pioneiras Sociais (APS) é alvo de controle externo
na prestacdo de seus servicos, pois incumbe ao Ministério da Saide ndo apenas a
aprovacao de seu or¢amento, mas também a definicdo dos termos do contrato de
gestao que vincula as partes. Além do controle objetivo sobre o cumprimento das
normas or¢camentarias, o Ministério da Saide tem poderes para verificar o adequado
cumprimento do fim social da entidade e os critérios que serdo utilizados na men-
suracao de resultados.

Da mesma forma, a Apex é fiscalizada pelo Ministério das Relacdes Exteriores em
razdo do contrato de gestdo que possui com este, validando-se, ainda, pelo Ministé-
rio da Economia e pela Casa Civil, para que possa ser formalmente assinado. A se-
melhan¢a do que ocorre no caso da APS, o contrato da Apex prevé a estipulacdo de
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metas, de objetivos, de prazos e de responsabilidades que devem ser cumpridas e
supervisionadas pelo Ministério das Relagdes Exteriores.

De igual modo, a celebracdo de contrato de gestao é o meio pelo qual se vincula a
atuacao da ABDI ao Ministério da Economia, que é responsavel por estabelecer ob-
jetivos, programa de trabalho, planos de acao anuais, metas a serem atingidas e cri-
térios objetivos de avaliacdo de desempenho. O controle externo exercido sobre a
ABDI atinge, portanto, ndo apenas a questao da elaboracao de seu or¢camento, como
também a definicdo de meios pelos quais se podera verificar o cumprimento do ob-
jetivo social da entidade.

O Ministério da Agricultura, por sua vez, possui a obrigacao de elaborar o contrato
de gestdo entre a Anater e o Poder Executivo, vinculando a atua¢do da Anater e a
forma de persecucdo de seu objetivo social. Ademais, o Ministério da Agricultura
também realiza o controle externo no tocante a elaboragdo do or¢amento pela Ana-
ter, fiscalizando o cumprimento das normas or¢camentdrias e a sua adequacgao ao
contrato.

Por outro lado, a Adaps também se encontra vinculada ao Ministério da Saude, a
quem incumbe definir os parametros do contrato de gestdo que deve conter especi-
ficacdo do programa de trabalho, das metas, dos prazos, das diretrizes para os pro-
gramas de integridade (compliance), da auditoria, do incentivo as denuncias de irre-
gularidades, do codigo de ética e de conduta para seus empregados e dirigentes e da
gestao da politica de pessoal. Além dos termos do contrato, ha existéncia de compe-
téncia do Ministério para aprovar o or¢amento da Adaps, necessario ao cumpri-
mento do contrato de gestao.

De mais a mais, a Embratur, que foi transformada em servigo social por meio da Lei
14.002/2020, esta vinculada ao Ministério do Turismo, a quem incumbe o contrato
de gestdo, observando-se os principios da Administracao Publica. Também devem
ser criados mecanismos de integridade, auditoria e incentivo a dentincias e o esta-
belecimento do codigo de ética e de conduta para os dirigentes e empregados. Der-
radeiramente incumbe ao Ministério do Turismo a aprovac¢do do orgamento da Em-
bratur o qual devera corresponder as atividades previstas nos contratos de gestao.

Constata-se, portanto, a tutela administrativa por parte do Poder Executivo em to-
das as entidades dos servigos sociais autonomos. Porém, a tutela deve ser feita nos
termos expressamente estabelecidos em lei, isto é, tio-somente os atos, a forma, os
orgdos e os efeitos estabelecidos legalmente.

Dessa maneira, a tutela administrativa é o poder conferido ao Chefe do Poder Exe-
cutivo e aos Ministros de Estados de interferir na gestao dos servigos sociais auto-
nomos, apenas autorizando ou aprovando os seus or¢amentos e fiscalizando os seus
servicos no intuito de examinar se os interesses das entidades estao de acordo com
os interesses sociais definidos em lei e cumprindo as respectivas metas finalisticas.
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Por certo, a tutela administrativa conferida legalmente ao Chefe do Poder Executivo

e aos Ministros de Estados ndo institui hierarquia ou se destina a garantir o exercicio
dos direitos por parte dos servigcos sociais autbnomos, mas sim de assegurar a sua
propria autonomia e, no caso dos orcamentos, um simples exequatur ou aprovacao
que ndo se pode alterar o conteudo e, na hipdtese de fiscalizagdo da gestao, incide
sobre a execucdo dos recursos disponibilizados para os servicos no que tange a sua
adequada aplicacao nos fins sociais da entidade.

Adotando-se a acertada classificacdo de espécies de tutelas administrativas de Mar-
celo Caetano (1970, p. 222-225), que podem se revestir de tutelas corretivas, tutelas
inspetivas e tutelas substitutivas ou supletivas, nos SSA apenas ha a tutela inspetiva
referente a ma gestdo e a tutela corretiva a posteriori concernente aos orcamentos,
registrando-se, uma vez mais, que esta ultima espécie de tutela nao tem o poder de
alterar ou transformar o contetido do or¢camento, mas sim de tornar a executorie-
dade da norma or¢camentaria efetiva.

Nao existe, na hipdtese, evidentemente, tutela administrativa substitutiva ou suple-
tiva, pois, em razao da autonomia dos servicos sociais autonomos, que estaria que-
brada ou altamente enfraquecida, é inconstitucional existir previsao na lei infra-
constitucional de o Chefe do Poder Executivo ou os respetivos Ministros de Estado
suprirem diretamente as omissdes do tutelado, exercitando os atos que deveriam
ter sido produzidos pelos 6rgdos dos servigos sociais autbnomos.

Por fim, como forma de facilitar a compreensdo do tema, elaborou-se o quadro
abaixo, a qual traz as entidades do servigo social autébnomo objeto do presente es-
tudo, bem como os 6rgaos do Poder Executivo encarregados de seu controle externo
e os dispositivos que justificam esse acompanhamento. Destaca-se, em derradeiro,
que o controle exercido pelo Poder Executivo ndo interfere no exercido pelo Tribu-
nal de Contas da Unido, com a independéncia e complementariedade de suas atua-
coes. Dessa forma, segue a espécie de servico social autbnomo e o Ministério ao qual
existe a sua vinculacdo legal, a saber:
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Senai Ministério da Educagdo e Ministério do
Trabalho e da Previdéncia
Sesi Ministério da Cidadania
Sesc Ministério da Cidadania
Senac Ministério do Trabalho e da Previdéncia
Sebrae Ministério da Economia
Senar Ministério do Trabalho e da Previdéncia
Sest Ministério do Trabalho e da Previdéncia
Senat Ministério do Trabalho e da Previdéncia
Sescoop Ministério do Trabalho e da Previdéncia
APS Ministério da Saude
Apex Ministério das Relacdes Exteriores
ABDI Ministério da Economia, Ministério do
Planejamento Or¢amento e Gestdo e a
Casa Civil da Presidéncia da Reptblica
Anater Ministério da Agricultura
Adaps Ministério da Saude
Embratur Ministério do Turismo

Quadro 1 - Servigos sociais autonomos e suas vinculacdes legais

4. Controladoria-Geral da Unido

Ha que se analisar, ainda, a legitimidade do controle da CGU em relagdo as entidades
do servico social auténomo. Inicialmente, tem-se que esta entidade possui suas atri-
buicdes definidas na Lei n? 13.844/2019, dentre as quais se encontram a defesa do
patrimonio publico, o controle interno, a auditoria publica, a correicdo, a prevencao
e o0 combate a corrupcao, as atividades de ouvidoria e o incremento da transparéncia
da gestdo no ambito da administracao publica federal. Nesse sentido, verifica-se que,
ao menos em um exame inicial, a CGU ndo possuiria qualquer competéncia para fis-
calizar as entidades do servico social autbnomo, uma vez que nao integram a estru-
tura da administragdo publica federal.

Por sua vez, o Decreto n? 3.591/2000, que institui o Sistema de Controle Interno do
Poder Executivo, atribuiu a Controladoria Geral da Unido um papel orientador a ser
exercido perante os servigos sociais autbnomos, recomendando-se providéncias de
controle interno a essas entidades com o intuito de fortalecer sua gestdo e controle.
Essa atividade, contudo, encerrar-se-ia quando da criacao do referido 6rgdo pelas
entidades, o que supostamente impediria a atuacao da CGU ap6s a criagao do refe-
rido 6rgao.

Nesse rumo, contudo, deve-se avaliar o fundamento constitucional da CGU que esta
expresso no art. 74 da CF, ao dizer que os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario
manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de (i)
avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual e a execuc¢ao dos
orcamentos da Unido; (ii) avaliar os resultados da aplicagdo de recursos publicos
por entidades de direito privado; (iii) exercer o controle dos direitos e haveres da
Unido; (iv) apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.
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Diante dos fundamentos constitucionais expressos, ndo ha duavidas de que a CGU
pode avaliar a questao da execug¢do e o cumprimento dos resultados das dotagdes
orcamentarias da Unido aplicadas aos SSA e apoiar o TCU na sua missdo de controle
externo de analisar as contas dos servicos sociais autonomos e a observancia dos
principios constitucionais administrativos.

Dessa maneira, a prépria Lei n? 13.844/2019 estabelece que a CGU tem a missao
encaminhar a Advocacia-Geral da Unido os casos que configurarem improbidade ad-
ministrativa e aqueles que recomendarem a indisponibilidade de bens e o ressarci-
mento ao erario.

Ademais, a mesma Lei dispde que os procedimentos e os processos administrativos
de instauragdo e avocagdo facultados a CGU incluem aqueles de que tratam de im-
probidade administrativa e de responsabilizacdo administrativa e civil pratica de
atos contra lesivos ao patriménio publico (art. 51, §52).

De mais a mais, como ja pontuou o TCU, no Ac6érdao 1584/2016, as entidades inte-
grantes do sistema “S” estdo sujeitas “[...] a observancia de principios gerais que nor-
teiam a execucao da despesa publica, por gerirem recursos de natureza publica, po-
dendo editar regulamentos préprios de licitagdes que guardem coeréncia com tais
principios [...]".

Dessa maneira, as obrigacdes do servico social autbnomo sao geridas pelas normas
gerais das despesas publicas, em especial aquelas previstas na Lei n? 4.320/1964.
Dentre os referidos principios, encontra-se o do controle da execu¢ao orgamentaria,
o qual prevé que 6rgao responsavel pela elaboragdo da proposta orcamentaria fica
também responsavel pelo controle do cumprimento de sua execuc¢do e abrange o
cumprimento do programa de trabalho financeiro e de realizacdo de obras e presta-
¢do de servigos.

Com base nessa sistematica constitucional e legal, tem-se que as entidades do ser-
vico social autbnomo contam com autonomia para dispor das verbas da forma que
melhor atinja a concretizacao dos direitos sociais fundamentais e desde que respei-
tados os percentuais minimos previstos na legislacao para dispéndio. Por certo, a
autonomia é objeto de investigacdo de sua aderéncia aos principios da despesa pu-
blica desde o0 momento da elaboracao da proposta orcamentaria até o julgamento
das contas pelo TCU, apds o término do exercicio financeiro.

Desse modo, tem-se que é inquestionavel a vinculacdo dos servi¢cos sociais auténo-
mos aos principios gerais que dirigem a execucdo da despesa publica e aos princi-
pios administrativos decorrentes da isonomia, especialmente moralidade, impesso-
alidade e publicidade, com a consequente atribuicdo da CGU de contribuir na
avaliacao finalistica do cumprimento desses importantes principios.
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5. Organizacao e direcao superior a cargo da sociedade civil, do Poder

Executivo e do sistema sindical

A identificacdo da direcdo das entidades integrantes do servigo social auténomo é
uma tarefa que demanda uma analise da propria legislagdo que criou essas entida-
des sob a perspectiva da autonomia e controle das entidades.

Inicia-se a avaliagdo, portanto, pelo primeiro servico social autdbnomo criado, o Se-
nai, por meio do Decreto-lei n? 4.048/1942, complementado pelo Decreto-lei n®
4.936/1942 e regulado pelo Decreto n? 494/1962. O Senai é composto, em nivel na-
cional, pelo Conselho Nacional e Departamento Nacional e, em nivel regional, pelos
Conselhos Regionais e Departamentos Regionais.

O Conselho Nacional é composto por representante da Confederacdo Nacional das
Inddstrias (presidente da CNI e presidentes dos Conselhos Regionais); um
representante sindical do setor do transporte, comunicag¢do e pesca; o diretor do
Departamento Nacional; o diretor da Diretoria de Ensino Industrial do Ministério da
Educacdo; um representante do Ministério do Trabalho e Previdéncia; e seis
indicados pelos trabalhadores da industria, por meio de sindicatos.

Na esfera regional, os Conselhos Regionais sdo compostos pelo presidente da
Federacdo das Industrias local; quatro delegados das atividades industriais; um
representante sindical do setor do transporte, comunicacao e pesca; o diretor do
Departamento Regional; um representante do Ministério do Trabalho e Previdéncia;
um representante do Ministério da Educac¢ado; e um representante dos trabalhadores
na industria. Ao poder publico cabe a indicacdo de dois integrantes para sua
composicao.

Com base na analise anterior, tem-se que a estrutura do Senai possui relevante
participa¢do da sociedade, caracterizada por um equilibrio de forgas entre o setor
produtivo - representado pela CNI -, o poder publico - por meio de seus indicados
- e os sindicatos - pelos seus delegados -, afirmando-se plenamente a sua
autonomia.

Essa modalidade de participagdo nos 6rgaos de direcao com equilibrio de presenca
dasociedade e do Estado € praticamente replicada no Sesi, no Senac, no Sesc, no Senar,
na APS - Rede Sarah, no Sest, no Senat, no Sescoop, no Sebrae, na Apex-Brasil,naAbdie
na Anater, equilibrando-se as forcas de decisdo e o pluralismo politico dentro das
entidades.

Em verdade, ao se analisar a composicdo das entidades dos servicos sociais
autdnomos, constata-se que, em sua maior parte, a proporgao entre participantes do
poder publico e da sociedade é mantida de forma equilibrada, com uma estrutura
que privilegia a participacdo da sociedade na tomada de decisdes. Sua estrutura
porosa exposta a diversos segmentos sociais inclui a presenca de empresarios,
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trabalhadores, corpo técnico e governo, permitindo-se que seus érgaos diretivos
apresentem uma visao ampla e plural, essencial parafins de fiscalizacao pelo controle
social, permitindo-se a consideracao de um amplo espectro de realidades ao sedecidir
pelas iniciativas a serem implementadas quando da busca da concretizacdode seu
respectivo fim social.

5.1 Inconstitucionalidades na Adaps e na Embratur

Apluralidade de visdes aliada ao carater democratico na origem do corpo diretivo ndo
se encontra presente, contudo, na Adaps e na Embratur. A primeira conta com uma
pequena participagao da sociedade, sendo esta capaz de indicar apenas um tergo de
seus membros, enquanto, na ultima, é ainda piorasituacao de controle social.

Na verdade, constata-se, na estrutura da Adaps e da Embratur, a completa sujeicao
de suas decisOes a posicio amplamente majoritaria do poder publico, o queretira, por
completo, a caracterizacdo de autonomia e independéncia necessaria porparte do
servico social. Portanto, na Adaps e na Embratur, ndo se verifica a existénciade didlogo
e a pluralidade de fontes e de opinides existentes nas demais entidadesdo servico
social autonomo. Nas entidades ora analisadas, o poder publico possuia prerrogativa
de aprovar as suas decisdes, sem o eventual confronto necessarioe qualificado por
parte da sociedade. Enquanto, nos servicos sociais autonomos, o governo influencia
nas decisdes sobre aimplementacao das politicas, nos casosda Adaps e da Embratur,
o governo efetivamente decide, sem a possibilidade de equilibrio e a interferéncia
real da sociedade.

Ciente da inconstitucionalidade decorrente da auséncia de representagdo relevante
da sociedade nos 6rgao diretivos da Adaps, o Congresso Nacional prop6sas Emendas
a MP 890/2019 n%s 3, 6, 23, 34, 35, 36, 42, 47, 48, 49, 59, 63, 64, 66, 95, 96, 99, 108,
138, 158, 160, 177, 212, 214, 232, 250, 285, 286, 307, 320, 334, 335, 339 e 356, com o
ensejo de ampliar a participacdo da sociedade civil no Conselho Deliberativo,
fundamentando a alteracdo em razao da necessidade de observanciada pluralidade
de visdes sobre matérias envolvendo a atencao primadaria da saude. Antes das
referidas alteragdes o Conselho Deliberativo era composto de sete membros, sendo
seis indicados pelo Ministério da Saude e um da sociedade. Aprovadas algumas
pequenas alteracdes ao texto original, a composicao passou a ser de 12 membros,
sendo seis do Ministério da Saiide, umdo Conselho Nacional de Secretarios de
Saiude, um do Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Saude, um
representante da Associacdo Médica Brasileira,um representante do Conselho Federal
de Medicina, um representante da Federacdo Nacional dos Médicos e um
representante do Conselho Nacional de Sadde,o que ainda situa a entidade fora do
ideal constitucional, porquanto o principal 6rgao da Adaps ainda é amplamente
dirigido pelo Estado e sem a observancia danecessidade de composicao equanime
entre Estado e sociedade.
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Por outro lado, o Conselho Deliberativo da Embratur é composto por 11 membros -
sete indicag0es estatais e quatro representantes de entidades privadas de turismo -,
sendo presidido pelo Ministro de Estado do Turismo. Essa composi¢ao,de forma até
mais evidente do que na Adaps, revela o dirigismo estatal das ativida des,
acrescentando-se o fato de que até mesmo a representagdo privada existentesofre
forte influéncia e vinculagdo ao poder estatal, uma vez que a necessidade deos
representantes dasociedade seremdo Conselho Nacionaldo Turismo afigura-secomo
limitacdo completamente desarrazoada, porquanto o referido 6rgao é composto
majoritariamente de integrantes estatais, e os representantes da sociedade sado
indicados pelo presidente da Republica.

Nao se verifica, portanto, a existéncia de independéncia da Adaps e da Embratur em
relacdo a administracdo publica, razdo pela qual essas entidades ndo possuem a
autonomia necessaria para que possam funcionar sob a forma de servico social
autéonomo, sendo inconstitucional a utilizacdo dessa forma de estruturacgao juridica,
tratando-se, ao que tudo indica, de mero instrumento de criacdo de entidades
privadas, inteiramente submissas ao Estado, como forma de inconstitucionalmentese
contornar as demandas burocraticas estatais.

Dada a grave situa¢do de auséncia de isonomia entre a participacdo do Estadoe a da
sociedade, a regra legal, segundo a qual os representantes dos ministérios edas
entidades do Conselho Deliberativo da Embratur devem ser escolhidos pelo chefe
do Poder Executivo, revela flagrante inconstitucionalidade na formacao desse
servico social autbnomo, pois os representantes da iniciativa privada ligados ao
turismo deveriam possuir o direito de escolher seus representantes, em
consonancia com o principio democratico de controle social, revelando que, na
realidade, o Orgdo deliberativo maximo da Embratur é estatal, e nao parte de
permanente cooperacdo entre Estado e sociedade.

Assim sendo, ndo se revela aderente ao regramento constitucional vigente a criacdo
de entidades do servigo social autobnomo desprovidas do necessario contrapeso da
sociedade em relagdo ao poder publico. Se um dos motivos levados em consideragao
para a instituicao de entidades de servico social autbnomo é a incapacidade do
poder publico de garantir a concretizacao de direitos sociais, necessitando atuar em
cooperacdao com a iniciativa privada para fomentar e proteger estes direitos,
nenhum sentido faz, portanto, permitir que o Estado crie uma entidade privada
inteiramente sob o seu dominio. A criacdo de uma entidade sobessas condigdes ndo
revela o melhor sistema de enfrentamento das idiossincrasias da administracao
publica e se aproxima de forma perigosa de uma tentativa de burlar o sistema
constitucional de controle dos atos administrativos previstos no art. 37 da
Constituicdo Federal, entre os quais se inserem a obrigatoriedade de realizacaode
concurso publico para admissdo de pessoal e a realizacdo de licitacbes para
contratacao de obras, servigos, compras e alienagoes.
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Ademais, o desvirtuamento da figura das entidades do servico social auténomo
como instrumento para escapar das limitagdes impostas ao poder publico pela
Constituicdo é medida que representa, por si s6, um atentado ao principio
constitucional da moralidade administrativa.

Decerto, chega-se ao entendimento de que a norma instituidora que cria entidade do
servico social autobnomo sem a observancia da paridade de poderes entre o Estado
e a sociedade acaba por desvirtuar inconstitucionalmente o instituto, prejudicando
a sociedade como um todo - ja que esta deixa de ser beneficiaria de uma entidade
capaz de assumir uma postura independente na busca de seu fim social -, e, em seu
lugar, vé surgir uma entidade sujeita aos notorios problemas da administragdo
estatal, sem os instrumentos de controle social necessarios para assegurar a correta
e adequada destinacdo dos recursos publicos recebidos.

Se 0 objetivo do poder publico é criar uma entidade privada que esteja inteiramente
sob seu controle, para a concretizagao de uma atividade social, deveria juridicamente
utilizar da figura da fundag¢do, ndo podendo, em qualquer caso, criar entidadede
servico social que nao possui autonomia para decidir as politicas das quais se
encontra encarregada de concretizar. A criacdo dessas entidades viola, assim, o
disposto no art. 37 da CF, porquanto, na pratica, cria pessoa juridica integrante da
administracdo publica federal que ndo se sujeita aos controles de despesas, ingresso,
financiamento e orcamento exigidos das entidades que integram o poder publico.

Essa concepc¢ao das entidades do servigo social autbnomo como entidades abertas
ao debate e como um espaco de concepgdes plurais é decorrente da propria natureza
dos direitos sociais, os quais correspondem a um processo de evolugao histérica de
consolidacdo de lutas em busca da plena dignidade da pessoa humana. Por
incorporarem esse historico de lutas e conquistas da humanidade ao longo da
evolugdo historica, entende-se que seus valores se incorporam a propria cidadania e,
por tal medida, ndo podem ser suprimidos.

Nesse sentido, faz-se forgoso reconhecer a chapada inconstitucionalidade da criacao
da Adaps e da Embratur como entidades de servigo social autbnomo, eisqg no
sistema constitucional, radica a compreensdao de que o servico social autbnomo
funciona adequadamente com uma cultura institucional de assumir as suas proprias
decisdes, e ndo com a interferéncia de forma absoluta por parte do poderestatal,
enfraquecendo-se, por conseguinte, a legitimidade do seu papel frente aos seus
principais destinatarios, que sdo os préprios cidadaos.

6. Consideracoes Finais

Os servicos sociais autdbnomos prestam servicos de relevante interesse social a par-
tir de repasse de tributos ou de verba publica por meio de contrato de gestdo, sub-
metendo-se ao rigoroso regime de direito publico na relacdo de controle finalistico
que o Estado exerce e nas regras de orcamento. Ademais, devem atuar na gestdo de
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seus recursos e de seu patrimonio, especialmente no dispéndio de recursos e na con-
tratacdo de pessoal, a partir dos principios constitucionais da Administracdo Pu-
blica.

A sujeicdo ao controle externo é um elemento fundamental dos servigos sociais au-
tonomos. Por receberem recursos publicos para o desenvolvimento de sua ativi-
dade, as entidades do sistema “S” sujeitam-se ao controle exercido pelo TCU, de ca-
rater finalistico, inclusive com a presta¢do de contas anualmente. Assim, em relacdo
a prestacdo de contas e sua respectiva matriz constitucional, deve-se salientar que
restou firmado a obrigacdo de que os servigos sociais autbnomos, como entidades
com personalidade juridica de direito privado, devem prestar contas de sua
administracdo, estando sujeitos ao controle finalistico do TCU.

Portanto, com relacao ao controle externo, os servi¢cos sociais autdbnomos, por terem
como fonte de recursos as contribuicbes obrigatérias (tributos) e repasses
orcamentarios federais, submetem-se a fiscalizagio do TCU (art. 70, caput, e
paragrafo unico, da Constituicdo), devendo prestar contas anualmente. Acrescenta-
seque aLein®8.443/1992, comumente denominada de Lei Organica do TCU, inseriu
dentro do escopo jurisdicional do Tribunal os responsaveis pelo recebimento de
contribuicdes tributarias e os SSA.

Ademais, ressalte-se que o controle finalistico exercido pelo Tribunal de Contas ndo
€ o Unico instrumento de controle a que se submetem as entidades integrantes do
servico social autdbnomo. Com efeito, o art. 74 da Constituicao Federal traz um
regramento que prevé a participacdo colaborativa entre as esferas de poder,
atuando de forma sistémica, com intuito de fiscalizar a eficacia e a eficiéncia da
gestao orcamentdaria, financeira e patrimonial e apoiar o exercicio do controle
externo.

Além disso, as entidades encontram-se vinculadas a necessidade de execucdo
orcamentaria de acordo com os regramentos da Lei n? 4.320/1962, devendo-se
implementar instrumentos informatizados para que a execuc¢ao financeira ocorra
apenas apds a execucdo orcamentaria e a entidade deve se abster de efetuar
despesas que comprometam or¢amentos futuros.

Ha4, ainda, o controle externo exercido pela estrutura do Poder Executivo, em espe-
cial pelo Ministério afeto a area desenvolvida pela entidade e pela CGU. Esse con-
trole, entretanto, ndo autoriza o Poder Executivo a interferir na gestao dos servicos
sociais autbnomos nem se traduz em hierarquia sobre os administradores da enti-
dade.

Decerto, a tutela administrativa é o poder conferido ao Chefe do Poder Executivo e
aos Ministros de Estados de fiscalizar as entidades, sem substituir a gestao interna
nem impor decisdes hierarquicas, mas sim com o propdsito de assegurar a sua
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prépria autonomia e, no caso dos orcamentos,um simples exequatur ou aprovagao
que nao se pode alterar o contetdo.

Ademais, a caracterizacdo dos servigos sociais autbnomos como entidades que devem
seguir o pluralismo politico e ter a autonomia e a independénciado poder publico é
que se criticou a utilizagdo do Sistema S - como ocorreu recentemente com a
Embratur e a Adaps - para a pratica de promocdo dedireito social, mas com
intervencdo excessiva e desproporcional pelos 6rgaos dedirecdao do poder publico
federal paraatuar comadevidaisencdo eimparcialidade, e de jeito algum apropriado
na sua designacdo de “autbnomo” e com o devido controle social.

Portanto, tanto o controle externo como o social devem verificar a observancia dos
principios gerais que norteiam a execucdo da despesa publica e os principios admi-
nistrativos decorrentes da isonomia, da moralidade, da impessoalidade e da publi-
cidade do dispéndio dos recursos publicos, nas contratacgdes e na selegdo de pessoal.

7. Referéncias
BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdérddo 5236/2015. Relator Raimundo

Carreiro 22 Camara. Julgado 11/08/2015. Atan® 27/2015.

. Acérddo 1669/2019. Relator Augusto Sherman Pleno, julgado em
17/07/2019, Ata 26/2019 - Plenario.

. Acdrddo 1286/2015. Relator Benjamin Zymler. Plenario, julgado em
27/05/2015, Ata 19/2015.

. Acérddo 1584/2016. Relator Walton Alencar Rodrigues. Pleno, julgado em
22/06/2016, Ata 24/2016.

. Acorddo 3594/2007. Relator Marcos Bemquerer. 12 Camara, julgado em
20/11/2007. Ata 41/2007.

. Acorddo 2863/2006. Relator Marcos Bemquerer. 12 Camara, julgado em
10/10/2006, Ata 37/2006.

. Acérddo 2486/2006. Relator Marcos Bemquerer. 22 Camara, julgado em
05/09/2006, Ata 32/2006.

. Acérddo 1537/2006. Relator Augusto Sherman. 22 Camara, juglado em
20/06/2006, Ata 21/2006.

. Acérddo 3001/2007. Relator Marcos Bemquerer. 12 Camara, julgado em
02/10/2007, Ata 34/2007.

. Acorddo 2819/2007. Relator Marcos Bemquerer. 12 Camara, julgado em
18/09/2007, Ata 32/2007.

. Acorddo 2815/2007. Relator Marcos Bemquerer. 12 Camara, julgado em
18/09/2007, Ata 32/2007.

RDDA, vol. 9, n. 1, 2022



ALMEIDA, Edvaldo Nilo de. Fiscalizagdo de controle de recursos dos servigos sociais {...). 64

.Acorddo 3813/2008. Relator Marcos Vinicios Vilaga. 12 Camara, julgado em
04/11/2008, Ata 43/2007.

. Acérddo 3137/2006. Relator Ubiratan Aguiar. 22 Camara, julgado em
31/10/2006, Ata 40/2006.

. Acorddo 1584/2016. Relator Walton Alencar Rodrigues. Pleno, julgado em
22/06/2016, Ata 24/2016.

. Decisd@o 907/1997. Relator Lincoln Magalhdes da Rocha. Plenario, julgado
em11/12/1997, Ata 53/1997.

. Acérddo 139/1999. Relator Walton Alencar Rodrigues. 12 Camara, julgado
em 22/06/1999, Ata 13/1999.

. Acérddo 196/1993. Relator Marcos Vinicios Vilaga. Plenario, julgado em
19/05/1993, Ata 18/1993.

. Acorddo 362/1994. Relator Paulo Affonso Martins de Oliveira. Plenario,
julgado em 08/16/1994, Ata 24 /1994.

. Acorddo 139/1999. Relator Marcos Vinicios Vilaga. 12 Camara, julgado em
27/04/1999, Ata 13/1999.

. Acérddo 12.155/2018. Relator Marcos Bemquerer. 22 Camara, julgado em
04/12/2018, Ata 45/2018.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 2076. Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO,
Tribunal Pleno, julgado em 15/08/2002, DJ 08-08-2003 PP-00086 EMENT
VOL-02118-01 PP-00218.

. Recurso Extraordindrio n? 789.874/DF. Relator(a): Min. TEORI ZAVASCK]I,
Tribunal Pleno, julgado em 17/09/2014, DJe-193 DIVULG 02/10/2014
PUBLIC 19/11/2014 Ata n® 174/2014, DJE n? 227, divulgado em
18/11/2014.

. Mandado de Seguranga n? 34.296 AgR. Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI, Se-
gunda Turma, julgado em 24,/04/2018, PROCESSO ELETRONICO DJe-103
DIVULG 25-05-2018 PUBLIC 28-05-2018.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. EREsp 1619954/SC. Rel. Ministro GURGEL DE
FARIA, PRIMEIRA SECAO, julgado em 10/04/2019, Dje 16/04/2019.

CAETANO, Marcello. Manual de Direito Administrativo. 82 ed. portuguesa e 12 ed.
brasileira. Rio de Janeiro: Forense, 1970.

. Principios fundamentais do direito administrativo. Almedina: Coimbra,
1996.

LIMA, Luiz Henrique. Controle externo: teoria e jurisprudéncia para os tribunais de
contas. 82 ed. Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo: Método, 2019.

RDDA, vol. 9, n. 1, 2022



ALMEIDA, Edvaldo Nilo de. Fiscalizagdo de controle de recursos dos servigos sociais {...). 65

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 322 ed. Sao Paulo: Malhei-
ros Editores, 2006.

. Alicitacdo nas entidades paraestatais. In: Estudos de direito ptblico III. Sio
Paulo: Revista dos Tribunais, 1981.

RECEITA FEDERAL DO BRASIL. Disponivel em: https://www.gov.br/receitafede-
ral/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/receitadata/arrecada-
cao/arrecadacao-de-contribuicoes-destinadas-aos-servicos-sociais-auto-
nomos. Acesso em: 22 dez. 2021.

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Disponivel em: https://pes-
quisa.apps.tcu.gov.br/# /resultado/jurisprudencia-selecionada/sis-
tema%2520S/%2520/%2520?7ts=1579511682308&pb=jurisprudencia-
selecionada. Acesso em: 6 jan. 2022.

RDDA, vol. 9, n. 1, 2022



