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RESUMO

Esta monografia trata da evolu¢ao dos servigos sociais autbnomos no Brasil. O objetivo da
pesquisa ¢ identificar como a Administragdo Publica estabelece vinculos com os servigos
sociais autdbnomos, bem como entender a natureza e o regime juridico a que estdo submetidas
essas entidades. Para tanto, realizou-se uma pesquisa bibliografica, documental e
jurisprudencial para, inicialmente, identificar as caracteristicas do regime juridico
administrativo e a forma como a Administracio Publica se organiza, nos moldes do
Decreto-Lei n. 200/1967, e, depois, situar os servigos sociais autonomos como entes que
atuam paralelamente ao Estado na promocdo de atividades de interesse publico. Apos, os
servicos sociais autonomos sao divididos em trés categorias, que sao diferenciadas quanto a
finalidade e as formas de criacdo e de custeio dessas entidades. Por fim, reflexdes sdo
propostas quanto ao futuro dessas entidades no ordenamento juridico.

Palavras-chave: Servigcos sociais autonomos; Administracdo Publica; Regime juridico;
Estado; Interesse publico.



ABSTRACT

This paper addresses the evolution of autonomous social services in Brazil. The objective of
this research is to identify how Public Administration establishes connections with
autonomous social services, as well as to understand the nature and legal regime to which
these entities are subject. To do so, a bibliographic, documental and jurisprudential study was
conducted to, initially, identify the characteristics of the administrative legal regime and
examine how Public Administration is organized under the framework of Decree-Law n.
200/1967, to, subsequently, situate autonomous social services as entities that operate
alongside the State in promoting activities of public interest. The study then categorizes
autonomous social services into three groups, differentiated by their purpose, creation and
funding structures. Finally, reflections are proposed regarding the future of these entities
within the legal framework.

Keywords: Autonomous social services; Public Administration; Legal regime; State; Public
interest.
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INTRODUCAO

A palavra de ordem que orientou as reformas administrativas brasileiras do século XX
¢ a eficiéncia. A esse respeito, a redugao de burocracias, a simplificagdo de procedimentos ¢ a
descentralizacdo de atividades sdo linhas de acdo que orientam a elaboragdo de planejamentos
institucionais de moderniza¢ao da Administracdo Publica. Mais enfaticamente desde a década
de 1990, a consolidagdo de parcerias entre a Administragao Publica e entidades privadas sem
fins lucrativos para a promoc¢ao de atividades de interesse publico ¢ outra linha de agdo que
tem ressignificado as fronteiras funcionais do Estado.

As entidades paraestatais desempenham um papel crucial na prestacdo dessas
atividades de interesse publico no Brasil, especialmente em areas onde a atuacao do Estado ¢
limitada. Desde a sua criacdo, essas entidades tém buscado suprir lacunas deixadas pela
Administragdo Publica, de modo a oferecer servicos que atendem a demandas sociais
especificas. Envoltos nesse cendrio, os entes que compdem o Sistema “S” testemunharam a
expansao da categoria de servigos sociais autonomos mediante a criacao de entidades que sdo
muito diferentes do projeto original, delineado ainda na década de 1940, de capacitagao
profissional e de prestagdo de assisténcia social as categorias da industria e do comércio.

Associadas a Administracdo Publica, os servigos sociais autonomos paulatinamente
crescem em importancia no ordenamento juridico, embora isso ndo tenha se refletido em um
tratamento tdo efervescente pela doutrina, que, em geral, ostenta ainda uma posi¢ao de
salvaguarda, no sentido de ndo reconhecer a legitimidade dos novos servigos sociais
auténomos que sdo criados diretamente pelo Estado. Esse entendimento mais conservador ¢
observado sobretudo em relagdo aos servigos sociais autobnomos que se originam da extingao
de um ente ou 6rgao da Administra¢ao Publica.

A partir dos métodos de pesquisa bibliografico, jurisprudencial e documental,
busca-se, como objetivo geral, entender a origem dos servigos sociais autdbnomos e quais as
suas caracteristicas essenciais. Nesse sentido, o primeiro capitulo volta-se a delinear os
contornos da Administragdo Publica, que envolvem as suas fungdes, regimes juridicos e a
organizagdo conforme o Decreto-Lei n. 200/1967.

Em seguida, o segundo capitulo trata da paraestatalidade, expressdo importada do
direito italiano e que gera inimeras controvérsias na doutrina brasileira. O que parece superar

as divergéncias € o consenso de que as entidades paraestatais nao sdo o Estado, isto €, ndo
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integram a acepc¢ao subjetiva da Administracdo Publica, o que faz com que sejam necessarias
uma série de ponderacdes relativamente ao regime juridico dos entes paraestatais. Além disso,
situa-se 0s entes paraestatais no terceiro setor da economia, que nao se confunde com o
Estado, primeiro setor, nem com os agentes privados que atuam no mercado econdmico com
vistas a obtencdo de lucro, segundo setor.

O terceiro capitulo destina-se a evidenciar a origem, o conceito ¢ as caracteristicas
comuns aos diversos servicos sociais autdbnomos. Neste ponto, aborda-se como o Estado e o
movimento sindical concorreram para a criagao dessas entidades ainda na década de 1940,
bem como salienta-se que a maior parte dos conceitos elaborados pela doutrina para
identificar os servi¢os sociais autonomos parte de uma andlise descritiva, que congrega
elementos como natureza juridica, forma de criagdo, finalidade e forma de custeio.

Conforme se desenvolverd, a excecdo da natureza juridica, os demais elementos
utilizados para conceituar os servigos sociais autdbnomos ndo permaneceram estaticos no
tempo, o que evidencia a efemeridade de conceituagcdes meramente descritivas. Ainda, o
terceiro capitulo apresenta o panorama geral da jurisprudéncia dos tribunais superiores quanto
aos servigos sociais autonomos, que vai desde a competéncia para tratar de a¢des judiciais que
envolvem essas entidades até uma analise das espécies de controle a que estdo submetidas em
razdo da natureza publica dos recursos que recebem para custeio.

O quarto capitulo, por sua vez, trata das distintas geragdes de servigos sociais
autonomos. Nessa seara, as principais diferencas entre as trés geragdes estdo na finalidade
dessas entidades, na forma de criagdo, na forma de custeio e na ingeréncia do Poder Executivo
sobre os seus dirigentes. As distingdes sdo tdo evidentes que Leila Cuéllar, ao debrugar-se
sobre elas, aponta que as semelhangas entre 0s novos servigos sociais autonomos € o0s
classicos que compdem o Sistema “S” restringem-se ao nomen juris Servigos sociais
autébnomos.'

Além disso, destacam-se problemas com a forma de criagdo da segunda geragdo de
servicos sociais autdbnomos, cuja caracteristica ¢ o surgimento a partir da extingdo de um ente
ou 0rgao da Administragcdo Publica. Embora tratado como tentativa de fuga ao regime juridico
administrativo, fato € que a criacdo desses entes da segunda geragdo representa um fendémeno

que tem se capilarizado na tomada de decisdes administrativas dos entes federativos.

' CUELLAR, Leila. Os Novos Servi¢os Sociais Auténomos: Exame De Um Caso. Revista Eletrénica sobre a
Reforma do Estado, Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n°. 14, junho/julho/agosto, 2008.
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Por fim, o quinto e ultimo capitulo volta-se a propor, embora sem respostas
definitivas, breves reflexdes sobre como a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal pode
impactar diretamente o futuro dos servigos sociais autdbnomos. Sob essa perspectiva, ao
mitigar a necessidade de natureza juridica de direito publico para afirmar que, atendidas
algumas circunstancias, sociedades de economia mista e empresas publicas podem ser
destinatarias de privilégios administrativos — antes obstaculizados em razio de sua natureza
juridica de direito privado — ou até mesmo serem delegatarias do Poder de Policia, a Suprema
Corte expandiu as possibilidades de atuag¢do dessas entidades.

Assim, pontua-se que esse debate — conflito entre natureza juridica de direito publico e
de direito privado — ainda se encontra restrito a entes politicos e entidades que compdem a
Administragdo Publica. Todavia, ndo ¢ desarrazoado considerar que ele pode evoluir para
questionar a necessidade de um ente integrar a Administragdo Publica para que seja
destinatario de tais privilégios. Nesse cendrio, por hora hipotético, os servigos sociais
autonomos poderiam se tornar a nova face da Administragdo Publica, sem sequer integra-la.

Para a realizacdo de tais andlises, foi-se desenvolvida uma pesquisa basica, descritiva,
com abordagem qualitativa e por meio do método hipotético-dedutivo. Nesse sentido, foram
realizadas pesquisas bibliografica, documental e jurisprudencial, além de um breve estudo de

Ccaso.
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1. CONCEITOS INTRODUTORIOS A ADMINISTRACAO PUBLICA

Este capitulo tratara de diferenciar as acepgdes objetiva e subjetiva da Administracao

Publica, de modo a confronté-las, oportunamente, com as entidades paraestatais.

1.1 Func¢ao administrativa, regime juridico administrativo e fenomeno de tentativa

de fuga do regime juridico administrativo

O que no Brasil convencionou-se chamar de func¢do administrativa, exercida
tipicamente pelo Poder Executivo e atipicamente pelos Poderes Judiciario e Legislativo,
corresponde a faceta material — ou objetiva — da Administragdo Publica e diz respeito a quatro
atividades primordiais, quais sejam, (i) prestacdo de servigos publicos, (ii) exercicio do poder
de policia, (ii1) regulagdo das atividades de interesse publico e fomento das atividades de
interesse privado e (iv) controle da atuagdo do Estado.?

O Estado de bem-estar social, que figura como modelo adotado pela Constituigao
Federal de 1988, fundamenta-se na ideia de que o Estado deve atuar proativamente para
reduzir as desigualdades sociais e garantir uma rede de prote¢do aos cidadaos, sobretudo aos
mais vulneraveis. A prestacdo de servigos publicos universais e de qualidade, por exemplo,
materializa a fungao redistributiva do Estado e contribui para a promogao da justi¢a social. Da
mesma forma, a regulagdo e o fomento sao mecanismos que permitem ao Estado equilibrar os
interesses econdmicos e sociais, promovendo o desenvolvimento sustentdvel e a inclusdo.

Sem a estrutura e os principios do Estado de bem-estar social, seria invidvel assegurar
0s recursos € as politicas necessarias para que a Administragdao Publica cumpra suas fungdes
materiais de forma eficiente e equitativa. Assim, ele se apresenta como um pilar indispensavel
para garantir que as necessidades sociais estejam no centro das acdes estatais.

A atuacdo da Administracdo Publica, voltada a consecugdo dessas necessidades
sociais, submete-se ao regime de Direito Publico ou de Direito Privado. Nesse sentido, o
regime de Direito Publico trata de um conjunto de regras e principios que disciplinam as
relacdes entre a Administragdo e particulares, caracterizadas por uma posi¢ao de verticalidade

e regidas pelo principio da justi¢a distributiva. Neste ponto, difere do Direito Privado, que

2 CARVALHO, Matheus. Manual de Direito Administrativo. 11. ed. Sdo Paulo: Editora JusPodivm, 2023, p. 42.
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disciplina relagdes entre iguais, em posi¢ao de horizontalidade, cujo principio regrador € o da
justica comutativa.’

A atuacao administrativa conforme um ou outro regime ¢ orientada pela Constitui¢ao
Federal, fonte primaria do Direito Administrativo. Nesse sentido, a Carta Magna, além de
alguns dispositivos espalhados em seu corpo, reservou todo um capitulo — Capitulo VII do
Titulo III, que aborda a organizacdao do Estado — para tratar especificamente da Administracao
Publica, de forma a balizar os contornos do regime juridico administrativo. Ademais, a
legislacdo infraconstitucional, ao complementar o Texto Maior, define como os privilégios e
restrigdes serdo operacionalizados pela Administragdo Publica, para corresponder ao comando
do art. 5°, II, da CRFB/88.*° Importa salientar que a Administracio Publica atua sob um
regime proprio, distinto do que rege as relagdes juridicas entre particulares.

O regime juridico da Administracdo compreende todas as relacdes juridicas de que faz
parte a Administracdo Publica, notadamente os regimes de Direito Plblico e de Direito
Privado. Cumpre destacar que o regime juridico da Administragdo, expressao mais ampla, ndo
se confunde com o regime juridico administrativo. Nesse sentido, o regime juridico
administrativo, expressao mais restrita, trata de um conjunto de principios que orientam
especificamente a atuagdo da Administragdo Publica nos casos em que esta se encontra em
posicao de verticalidade na relagdo juridica, o que evidencia o regramento de Direito Publico.

Com efeito, o regime juridico administrativo advém da existéncia de prerrogativas e
sujeicoes que orientam a atividade administrativa e decorrem, respectivamente, da supremacia
e da indisponibilidade do interesse publico. A supremacia do interesse publico encerra a
sobreposi¢do de interesses coletivos em detrimento de interesses particulares e concede uma
série de privilégios para a Administracdo Publica, como a autoexecutoriedade dos atos
administrativos e a possibilidade de alterar ou rescindir unilateralmente os contratos

administrativos. Todavia, essas vantagens ndo sao absolutas e devem ser exercidas conforme a

> DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 35. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022, p. 59.

40 art. 5°, I, da CRFB/88 indica que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa senio em
virtude de lei” e diz respeito ao principio da legalidade, que possui duas facetas: (i) para os particulares, trata da
autonomia da vontade, limitada, portanto, pela lei; (ii) para o administrador publico, deve ser entendido em seu
sentido estrito, de forma que somente pode atuar quando a lei determinar ou autorizar.

> Cumpre destacar que a Carta Magna, no art. 37, caput, expressamente elencou alguns principios orientadores
da atividade administrativa, sendo eles a legalidade, a impessoalidade, a moralidade, a publicidade e a eficiéncia.
Esses principios vao ao encontro de um Estado Republicano, em que o poder ndo provém de mandamentos
religiosos e tradi¢des, mas sim da manifestacdo da sociedade que, ao outorgar o poder aos seus dirigentes,
realiza-o conforme um documento solene, no caso, a Constituicao.
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legalidade, a proporcionalidade e a razoabilidade, de modo a promover o interesse coletivo
sem comprometer os direitos fundamentais.

Hé4 ainda que se destacar que essas vantagens devem ser interpretadas a luz da
Constituicdo Federal de 1988, que abriga, como fundamento da Republica Federativa do
Brasil, a dignidade da pessoa humana, além de um extenso rol de direitos fundamentais,
dentre os quais garantias do administrado frente & Administragdo Publica. E nesse sentido que
pode ser concebida a nocao de indisponibilidade do interesse publico, que abriga a ideia de
que os direitos e bens publicos nao pertencem ao administrador publico, mas sim a
coletividade, revelando verdadeiro patriménio social, devendo o gestor exercer seu munus
publico de forma a proteger o interesse publico subjacente que orienta sua atividade.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro aponta que essa bipolaridade — prerrogativas e
sujeicdes — do direito administrativo surge, de um lado, para proteger direitos individuais
frente ao Estado, assegurando-se a liberdade dos particulares e a observancia da lei e do
direito pela Administracdo, e, do outro, assegura-se a autoridade da Administragdo Publica,
necessaria a consecugio de seus fins.°

Importa destacar que, ainda que a Administragao atue conforme o Direito Privado, este
sera parcialmente derrogado por normas de Direito Publico. Isso porque, mesmo que a relagao
seja orientada por normas de Direito Privado, a Administragdo Publica continua vinculada a
observancia de principios e finalidades que regem sua atuacao enquanto ente publico, o que ¢
uma das limitagdes impostas pelo principio da indisponibilidade do interesse publico.

Isso implica que, apesar de teoricamente possivel distinguir a natureza das relagdes no
regime juridico da Administra¢do, na pratica, essa distingdo ndo se mostra muito produtiva,
sendo para, amiude judicialmente, chancelar algum privilégio ou delimitar alguma restri¢ao.
Dessa forma, como a atuagdo da Administracdo Publica tem como finalidade mediata o
interesse publico, isso impde que vantagens e limitagdes especificas sejam traduzidas caso a
caso, ainda que inseridas no contexto de Direito Privado.

Um fendmeno recorrente que tem sido observado na organizagdo administrativa
brasileira ¢ a tentativa de fuga ao regime juridico administrativo, caracterizado pela busca de
alternativas que permitam a Administragdo uma maior flexibilidade em sua atuacdo. Esse

fendmeno se manifesta, por exemplo, na utilizagdo de instrumentos de direito privado, como o

® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, op. cit., p. 76.
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contrato, além da criacdo de entidades que, embora vinculadas ao poder publico, estdo
submetidas a regimes juridicos hibridos ou predominantemente de direito privado.

Esse fendmeno pode ser associado as criticas sociais a eficiéncia do setor publico, bem
como a busca, pela Administragdo Publica, pela simplificacio de procedimentos. O
entendimento ¢ que, ao operar fora das restricdes impostas pelo regime juridico
administrativo, a Administragdo possa atuar de maneira mais célere e eficaz.

Contudo, essa tentativa de fuga do regime juridico administrativo ndo ¢ isenta de
criticas. Pode-se argumentar que ela compromete os principios que norteiam a atuagdo
publica, uma vez que a flexibilizagdo de regras pode inaugurar dificuldades para efetivar o
controle e fiscalizagdo dos recursos publicos, desde o repasse a utilizagdo. Além disso, a
especializacdo da Administragdo, embora necessaria em muitos casos, ndo pode ser realizada
em detrimento da igualdade e da transparéncia, de modo que deve ser encontrado um
equilibrio entre a eficiéncia administrativa e a preservacdo das garantias juridicas que
protegem o interesse coletivo.

Cabe, dessa forma, ao legislador e aos gestores publicos encontrarem solugdes que
conciliem a necessidade de flexibilidade com a manuteng¢ao da lisura, probidade e legalidade.
Somente assim, garantir-se-4 que a Administracdo continue a servir como instrumento de
promog¢dao do bem comum, haja vista que o Estado de bem estar social, enquanto ente
coletivo, deve atender as necessidades sociais.

A atuagdo eficaz da Administracdo Publica requer também uma adaptagdo as
transformagdes econdmicas que impactam o Estado. Nesse sentido, revela-se necessario
compreender como as reformas administrativas do século XX foram incisivas na consolidagdo
de uma estrutura administrativa no Decreto-Lei n. 200/1967 e, posteriormente, na

Constitui¢ao de 1988.

1.2 Reformas administrativas e Decreto-Lei n. 200/1967

As duas primeiras incursdes brasileiras em projetos de Reforma Administrativa no
século XX ocorreram em momentos histdricos marcados por sistemas autoritarios de poder. O
primeiro periodo toma espago a época do governo de Getalio Vargas denominado Estado
Novo, tendo sido alavancado a partir de 1937 e perdurado até¢ 1945. Conhecido por modelo

classico, esse cendrio ¢ marcado pela criagdo do Departamento Administrativo do Servigo
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Publico (DASP) e tinha como premissas a reforma do sistema de pessoal e a implantacao,
aliada a simplificagdo, de sistemas administrativos e das atividades de or¢gamento.”

A administragdo, muito por conta da orientacdo autocratica do periodo ditatorial do
Estado Novo, assumia caracteristicas de um sistema fechado e, embora o DASP tenha logrado
relativo €xito em universalizar um sistema de mérito na administracdo de pessoal, fato ¢ que
logo no comego do periodo de democratizacdo, em 1945, a nomeagdo de extranumerarios no
servico civil inaugurou o que viria a se tornar mais de 100 tabelas, especiais e emergenciais,
de empregados no servigo publico, o que marcou o desvio do modelo implantado pelo DASP.?

Benedicto Silva, em importante ensaio publicado ainda em 1962, aponta que a
organizacdo administrativa brasileira era eclética, difusa, macrocéfala e propicia a
centralizagdo patoldgica, caracterizada por uma estrutura obsoleta e primitiva, de forma que
reclamava uma reforma administrativa.” O autor ainda destaca que, em 1961, a Presidéncia da
Republica compreendia, entre subordinados e tutelados, 100 orgdos e entidades diversas,
divididos em 11 categorias distintas."

O segundo periodo de Reforma Administrativa do século XX, manifestado a partir de
1964, com a eclosdo da Ditadura Militar, consolidava um modelo que tinha por objetivo a
expansdo do intervencionismo estatal na economia e na sociedade. Denominado como
administracdo para o desenvolvimento, esse modelo tinha como premissas (i) a
descentralizacdo de atividades do setor publico por meio da criacdo de entidades da
Administra¢do Indireta e (ii) a substitui¢do dos funciondrios estatais por celetistas.!! Neste
ponto, Gileno Fernandes Marcelino destaca que houve uma multiplicacdo de entidades da
Administragdo Indireta, bem como uma amplificacdo da Administracdo Direta, mediante o
desmembramento de Ministérios."

A expansdo acelerada e desordenada da maquina publica foi fulcral para o

reconhecimento da necessidade — e consequente positivagdo no ordenamento juridico — de um

7 MARCELINO, Gileno Fernandes. Administragdo publica brasileira: evolugdo, situagdo atual e perspectivas
futuras. Revista do Servigo Publico, v. 44, n. 2, p. 106, 1989.

¥ Ibid.

? SILVA, Benedicto. Evolugdo da Organizagdo Administrativa Brasileira. Revista do Servigo Publico, v. 94, 1. 1,
p. 9-28, jan./mar. 1962.

0 Ibid., p. 22-27. A titulo de curiosidade, o autor elencou as seguintes categorias de 6rgios e entidades
subordinadas a Presidéncia da Repiiblica em 1961: (i) Ministérios, (ii) Orgdo de planejamento politico-militar,
(iii) Autarquias, (iv) Orgdos independentes, de Administra¢ao Direta, criados por lei, (v) Orgios independentes,
de Administragio Direta, criados por decreto, (vi) Orgdos de Administragio Territorial, (vii) Orgdos
semiministeriais, (viii) Sociedades de economia mista, (ix) fundagdes instituidas pela Unido, (x) Entidades
mistas de cooperagdo internacional e, por fim, (xi) entidades colaboradoras da Administragao Federal.

" MARCELINO, Gileno Fernandes, op. cit., p. 106.

2 1bid., p. 106-107.
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planejamento organizacional da Administragdo Publica. Isso porque esse fenomeno complexo
de crescimento do Estado denota um excessivo peso da maquina publica sobre a economia e a
sociedade, o que, por consectario, verteu-se a necessidade de uma reavaliacao da estrutura
administrativa que promovesse mecanismos mais ostensivos de controle e planejamento, de
modo a possibilitar maior eficiéncia e coordenagio no exercicio da fungdo administrativa. E
nesse cenario que o Decreto-Lei n. 200/1967 ¢ concebido.

Assim, o Decreto-Lei n. 200/1967 representa um importante marco administrativo,
pois se trata do alicerce positivo em que amparada a divisdo da organiza¢do administrativa
brasileira entre Administragdo direta, composta pelos entes federativos — Unido, Estados,
Municipios ¢ DF —, e indireta, composta pelas autarquias, fundagdes publicas, empresas
publicas e sociedades de economia mista. Essa divisdo consagra a feicdo subjetiva da
Administragio Publica e, conquanto criticada por alguns autores,” prevaleceu e foi
consagrada posteriormente na Constituigdo Federal de 1988."

Essa divisdo € essencial para diferenciar, a0 menos sob o aspecto subjetivo, quem sio
as pessoas juridicas e os oOrgdos que representam o Estado. Paralelamente ao Estado e em
regime de colaboracdo com ele, algumas pessoas juridicas desempenham atividades de
interesse publico e sdo categorizadas como entidades paraestatais, as quais serdo melhor

analisadas adiante.

13 Diogo de Figueiredo Moreira Neto, por exemplo, adverte acerca da distingdo entre as classificagdes cientificas,
que se fundam no critério do poder, ¢ a classificagdo positiva, adotada pela Constituigdo de 1988 no artigo 37,
caput e incisos XIX e XX. Sob esse prisma, o autor destaca que a organizagdo administrativa sofre cristalizago
doutrinaria ao ser inserida na Carta Politica, o que provoca uma desnecessaria rigidez e repeti¢ao de processos no
Supremo Tribunal Federal para a discussdo de questdes supérfluas ou de menor importancia (MOREIRA NETO,
Diogo de Figueiredo. Natureza juridica dos servigos sociais autonomos. Revista de Direito Administrativo —
RDA, Rio de Janeiro, v. 207, p. 79-94, jan./mar. 1997).

" A mengdo direta a organizagdo administrativa em administra¢do direta e indireta pode ser encontrada em
alguns dispositivos da Constituicdo Federal de 1988, como (i) o art. 37, caput, que dispde que “[a] administragdo
publica direta ¢ indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia [...]”; (ii) o art. 34,
inciso VII, alinea “d”, que aponta como hipotese de intervencdo federal a desobservancia da “prestagdo de contas
da administrac¢@o publica, direta e indireta” nos Estados ou no Distrito Federal; (iii) o art. 14, § 9°, que indica que
lei complementar estabelecera casos adicionais de inelegibilidade, a fim de proteger a legitimidade das eleigdes
contra “o abuso do exercicio de fungdo, cargo ou emprego na administragdo direta ou indireta”, e (iv) o art. 70,
caput, revela que a “fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplica¢ao das
subvencdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo
sistema de controle interno de cada Poder”.
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2. ENTIDADES PARAESTATAIS E TERCEIRO SETOR

2.1 Origem e conceitos

Etimologicamente, conforme José¢ Cretella Junior, paraestatal trata de vocabulo
hibrido formado por dois elementos, a saber, (i) a particula grega pard, que significa “ao lado
de” e (ii) estatal, adjetivo formado sobre o nome latino status, que tem o sentido de “Estado”,
de forma que paraestatal ¢ algo que ndo se confunde com o Estado, pois caminha ao seu lado,
de forma paralela.”

A origem dos entes paraestatais remonta ao direito italiano, em que originalmente
indicavam entes que atuavam ao lado das autarquias e, posteriormente, foram utilizados em
leis italianas como referéncia a autarquias de base fundacional.'® Todavia, Diogo de
Figueiredo Moreira Neto aponta que a doutrina italiana, na origem e mesmo contemporanea,
considera a classificagdo paraestatal despida de valor juridico, seja pela conflituosidade
doutrinaria e jurisprudencial quanto as entidades que congrega, seja pela escassa utilidade de
tal defini¢do.!” Espécies de entes autdnomos paralelos ao Estado também foram constituidos
na Espanha, dotados de autonomia financeira, embora carreguem outras nomenclaturas.'®

Celso Antonio Bandeira de Mello foi enfatico ao ressaltar que, ao olhar para o direito
italiano, o Brasil importou a expressao ente paraestatal com toda a imprecisdo que possuia na
Italia e, ante a auséncia de uma lei que inequivocamente a caracterize, revelou-se uma
expressao solta no ordenamento juridico, de forma que configura ndo um objeto a procura de
um nome, mas antes um nome a procura de um objeto."” Nio obstante a critica doutrinaria
italiana a utilidade da classificagdo, o termo paraestatal se encontra largamente difundido na

doutrina brasileira e, na licdo de Hely Lopes Meirelles, cuida-se:

“[...] de ente disposto paralelamente ao Estado, ao lado do Estado, para executar
cometimentos de interesse do Estado, mas ndo privativos do Estado. Enquanto as
autarquias devem realizar atividades publicas tipicas, as entidades paraestatais
prestam-se a executar atividades publicas atipicas, improprias do Poder Publico, mas
de utilidade publica, de interesse da coletividade, e, por isso, fomentadas pelo

'S CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de Direito Administrativo. Vol. VII. Rio de Janeiro: Forense, 1970, p. 13.
' DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, op. cit., p. 639.

7 Cf. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, op. cit., p. 86.

8 Cf. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; CUNHA, Carlos Eduardo Bergamini. Servigos Sociais
Autdnomos. Revista de Direito Administrativo — RDA, Rio de Janeiro, v. 263, p. 138, maio/ago. 2013.

' MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 32. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p.
161-162.
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Estado, que autoriza a criagdo de pessoas juridicas com personalidade privada para a
realizagdo de tais atividades com apoio oficial.

O paraestatal niio € o estatal, nem é o particular; é o meio-termo entre o publico
e o privado. Justapde-se ao Estado sem o integrar como autarquico, ou
alhear-se como o particular. Tem personalidade privada, mas realiza atividades
de interesse publico, e, por isso, os atos de seus dirigentes, revestindo certa

autoridade e gerindo patrimdnio publico, expdem-se a determinados controles

administrativos e sujeitam-se a mandado de seguranga € a agdo popular”.?

Diogo de Figueiredo reconhece a importancia e sedimentagdo doutrindria e
jurisprudencial da concep¢do de paraestatalidade de Hely Lopes Meirelles, mas apresenta um
conceito proprio. Para o autor, entidades paraestatais sdo “pessoas juridicas de direito privado,
criadas por lei, que desempenham, por delegacdo legal, atribuicdes de indole executiva no
campo das atividades sociais e econdmicas do Estado”?' categorizando-as, ainda, como
originarias, se o vinculo com o Estado ¢ contemporaneo a criacdo dessas entidades, e
derivadas, quando a delegagdo ¢ atribuida a entidades ja existentes.*

O que se percebe ¢ que nao ha um entendimento unissono da doutrina no trato da
expressao paraestatalidade. Embora a conceituacao de Hely Lopes seja referenciada por
diversos autores, ela frequentemente ¢ acompanhada de criticas no que diz respeito as
entidades que este autor inclui no género das paraestatais. Alids, a definicdo de quais entes sao
paraestatais — isto é, a acepcao subjetiva dessa categoria — revela-se topico espinhoso, que

sera melhor analisado adiante.

2.2 Paraestatalidade e terceiro setor

Antes, contudo, faz-se mister destacar que o conceito de entidade paraestatal nao se
confunde com o terceiro setor da economia. Sob esse prisma, o terceiro setor corresponde a
um segmento social que compreende organizagdes privadas sem fins lucrativos, voltadas a
promog¢do de atividades de interesse publico. Tais organizagdes buscam suprir demandas
sociais ndo plenamente atendidas pelo Estado ou pelo mercado.

A distingdo do terceiro setor para os demais ¢ fulcral para a compreensao da finalidade
das entidades que o compdem. O primeiro setor, representado pelo Estado, ¢ voltado a gestao

dos bens publicos e a promoc¢ao de politicas publicas centradas nas necessidades sociais e no

2 MEIRELLES, Hely Lopes. A licitagdo nas entidades paraestatais. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, v. 132, p. 32-33, abr./jun. 1978, grifo meu.

2l MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, op. cit., p. 88.

2 Ibid.
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bem-estar coletivo, sendo, para tanto, financiado por tributos, mormente impostos. Ja o
segundo setor, formado por agentes e empresas privadas, ¢ orientado pela maximizacido do
lucro mediante atendimento das demandas do mercado.”

O terceiro setor, a seu turno, ocupa um espaco intermedidrio, caracterizado pela
autonomia administrativa, mas, simultaneamente, pela auséncia do elemento coercitivo estatal
e da distribui¢do de lucro aos seus associados. Matheus Carvalho leciona que o terceiro setor
¢ marcante nos paises de maior desenvolvimento econdmico, de forma que a presenca de
atividades do setor tercidrio ¢ diretamente proporcional a riqueza de uma regido.”* O autor
ainda pontua que, desde o processo de globalizacdo, iniciado no século XX, o terceiro setor
foi o setor da economia que mais se desenvolveu no mundo.*

No caso brasileiro, o terceiro setor foi impulsionado durante a década de 1990, com a
edicao do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Essa reforma tratava de alterar o
modelo excessivamente burocratico da Administragdo Publica para um modelo com foco em
resultados e, ante a crise fiscal que assolou o periodo, uma solu¢do operacionalizada foi o
fortalecimento do terceiro setor, por meio do desenvolvimento de instrumentos juridicos que
favorecessem o fomento da prestagdao, por entidades sem fins lucrativos, de atividades de
interesse pablico ndo exclusivas do Estado.*

A ideia de terceiro setor se diferencia da de entidades paraestatais porquanto tratam de
categorias distintas de elementos: enquanto o terceiro setor trata de um espago de atuagdo na
economia, as entidades paraestatais sao um conjunto de entidades que atuam paralelamente ao
Estado. E cedigo que diversas espécies de entidades atuam no terceiro setor, mas nio se pode
afirmar que todas elas integram o bloco de paraestatalidade. Isso porque as entidades
paraestatais, apesar de igualmente ndo integrarem diretamente a Administracdo Publica,
possuem vinculos mais firmes com o Estado, sendo criadas ou controladas por ele para

desempenhar atividades privadas de interesse publico.

2 Rememore-se que o Estado também pode, embora relativamente limitado pelo comando do art. 173 da
CRFB/88, atuar diretamente na economia. O art. 173 da CRFB/88 indica que “[r]essalvados os casos previstos
nesta Constituigdo, a exploragdo direta de atividade econdmica pelo Estado sé sera permitida quando necessaria
aos imperativos de seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei”. Embora a
natureza do dispositivo busque limitar a atuacdo do Estado no desenvolvimento direto de atividades econdmicas,
percebe-se que excegdes autorizadoras elencadas no proprio dispositivo sdo conceitualmente imprecisas,
configurando verdadeiros conceitos juridicos indeterminados e, portanto, podem ser ampliadas para abrigar
diversas atividades, de forma que ndo encerram limita¢des necessariamente materiais.

2* CARVALHO, Matheus, op. cit., p. 974.

% Ibid.

% ALMEIDA, Edvaldo Nilo de. Sistemas sociais auténomos: conceito constitucional fundado no art. 6° da
Constitui¢do Federal de 1988. 2019. 447 f. Tese (Doutorado em Direito) - Programa de Estudos P6s-Graduados
em Direito, Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2020, p. 102.
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Como exemplos de paraestatais, podem ser apontados os servigos sociais autdbnomos e
as organizagdes sociais, que carecem, em razdo do vinculo com o Estado, da mesma
autonomia e independéncia das ONGs e associagdes que atuam no terceiro setor.

Portanto, embora possuam elementos comuns, os entes paraestatais ndo compreendem
todas as entidades que atuam no terceiro setor. Nesse sentido, a principal diferenca reside no
vinculo mais forte com o Poder Publico, como a celebragdo de contratos de gestdo ou de
parcerias, o que mitiga a autonomia das entidades paraestatais, mas, em contrapartida,

assegura meios de custeio de suas atividades.

2.3  Espécies de entidades paraestatais e caracteristicas comuns

Divergéncia doutrindria interessante diz respeito a quais entidades sdo classificadas
como paraestatais, haja vista que cada autor parece adotar uma posi¢do propria acerca das
espécies que compdem esse género. Isso ocorre porque cada autor apresentarda um conjunto de
entidades conforme os elementos que adotar para conceituar o que constitui um ente
paraestatal. Hely Lopes Meirelles, por exemplo, aponta que sdo entes paraestatais as empresas
publicas, as sociedades de economia mista, 0s servi¢os sociais autonomos e as fundagdes
instituidas pelo Poder Publico.”

Diogo de Figueiredo, por outro lado, aponta dois grupos de paraestatais, sendo o
primeiro composto pelos entes paraestatais integrantes da Administragao Indireta — empresas
publicas, sociedades de economia mista e fundagdes publicas com personalidade juridica de
direito privado — e, o segundo, o ndo integrante da Administragdo Indireta, para caracterizar
0s servigos sociais auténomos.” José dos Santos Carvalho Filho aponta ainda ao menos
outros quatro entendimentos distintos a respeito das espécies que compdem o genero
paraestatais.*

Celso Antonio Bandeira de Mello, ao tomar como ponto de partida que os entes
paraestatais atuam paralelamente ao Estado, escorreitamente conclui que ndo podem,
portanto, ser concebidos como entes estatais, estes identificados a partir da organizagao
administrativa positivada no Decreto-Lei n. 200/1967.%° Assim, considerando-se que o regime

juridico da Administragdo ndo se iguala ao dos servigos sociais autdbnomos — os quais Hely

7 Cf. MEIRELLES, Hely Lopes, op. cit., 1978, p. 33.

28 Cf. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, op. cit., p. 89.

2 Cf. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 36. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2022.
3 Cf. MELLO, Celso Antonio Bandeira de, op. cit., p. 161-162.
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Lopes e Diogo de Figueiredo incluem na expressdo paraestatal — categoriza-los
conjuntamente macula a propria utilidade da classificagdo.’’ Embora dirigida as contribui¢des
de Hely Lopes, a critica de Celso Antonio relativamente as entidades que compdem o
conceito de paraestatalidade também prospera em relacdo as de Diogo de Figueiredo.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, por sua vez, a partir do conceito de entidade
paraestatal de Celso Antonio,** aponta uma aproximago entre o termo paraestatal e o terceiro
setor, para abranger pessoas privadas que atuam sem fins lucrativos em colaboragao com o
Estado, desempenhando atividades que, pela sua natureza, o Poder Publico dispensa especial
proteg¢do, ndo abrangendo entes da Administragdo Indireta.”

Para a autora, podem ser classificados como paraestatais os entes do terceiro setor que
tenham vinculo com o Poder Publico, o que abrange as entidades que recebem declaragdes de
utilidade publica, as que recebem certificado de fins filantropicos, os servigos sociais
auténomos — aqui, a autora aponta somente aqueles que compdem o Sistema “S” —, os entes
de apoio, as organizagdes sociais, as organizagdes da sociedade civil de interesse publico e as
organizagdes da sociedade civil.**

Essa diversidade de entendimentos destaca a auséncia de critérios pacificos para
conceituar as entidades paraestatais. Embora reconhecidamente presentes na doutrina e na
jurisprudéncia, os entes paraestatais ndo possuem um unico tratamento dogmatico, o que
resulta numa prejudicial indefinicdo conceitual, sobretudo no que diz respeito a amplitude da
defini¢do. Assim, conforme observado, alguns autores sustentam que entes da Administragao
Indireta sdo entes paraestatais, enquanto outros apontam que somente pessoas juridicas
privadas fora da Administracdo ostentam tal posi¢ao.

Entre posi¢des doutrindrias distintas, os servigcos sociais autdbnomos — neste ponto,

tratando-se especificamente do Sistema “S” —*° ainda apresentam uma peculiaridade que os

3! Ibid.

32 Para Celso Antonio Bandeira de Mello, a expressdo paraestatal designa “sujeitos ndo estatais, isto ¢, de direito
privado que, em paralelismo com o Estado, desempenham cometimentos que este poderia desempenhar por se
encontrarem no ambito de interesses seus, mas ndo exclusivamente seus. Caracterizam-se pelo fato de que o
Poder Publico enfaticamente os assume como colaboradores, emprestando-lhes o significativo amparo de colocar
a seu servi¢o o poder de império de que dispde ao instituir tributo em favor deles, como ocorreu justamente com
os chamados servigos sociais autdbnomos, circunstancia esta que lhes confere uma peculiar singularidade entre os
sujeitos alheios a administragdo indireta que concorrem para objetivos sociais de interesse publico” (MELLO,
Celso Antdnio Bandeira de, op. cit., p. 163).

3 Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, op. cit., p. 641-642.

3 Ibid.

3% Esse aparte ¢é feito porque, na avassaladora maioria das ponderagdes doutrindrias que tratam de quais entidades
estdo incluidas no conceito de paraestatalidade, quando os servigos sociais autdnomos sdo mencionados, os
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tornam distintos dos demais entes quando se trata de categoriza-los como entes paraestatais: a
sua origem. Isso porque esses entes resultam de um processo hibrido, em que parte de sua
criagdo compete a Administracdo Publica, enquanto a outra parte deve ser feita por
particulares, de forma que, pelo menos no que diz respeito ao processo de sua criagao, nao €
publico, tampouco totalmente privado, conquanto se aproxime mais deste que daquele, ja que
sdo os particulares que efetivamente os instituem.

Essa sobreposicao de categorias juridicas distintas € consequéncia direta da imprecisao
conceitual que permeia os entes paraestatais. As contribuicdes de Maria Sylvia Zanella, ao
aproximar a paraestatalidade do terceiro setor, distanciam-se de posi¢cdes mais cldssicas e
soam mais coerentes com os elementos especificos comuns aos mais diversos conceitos da
categoria, mas, ainda assim, ndao parecem por fim a discussao.

Isso porque essas contribui¢cdes inauguram outro debate ao incluir diversas entidades,
como as que recebem certificado de fins filantropicos, que, por possuirem vinculos mais
pontuais com o Poder Publico, expandem sobremaneira a categoria, o que torna mais dificil
estabelecer parametros e classificar as diversas formas de parceria e colaboracao entre o Poder
Publico e a iniciativa privada.

Destaca-se ainda que a imprecisdo conceitual relativamente aos entes paraestatais
também pode ser compreendida como um reflexo das transformagdes no papel desempenhado
pelo Estado na contemporaneidade. No caso brasileiro, fatores como (i) a transi¢do de uma
Administragdo Publica burocratica para o modelo gerencial, marcada pela formacdo de
parcerias e colaboragdes publicas com entidades privadas diversificadas, e (ii) a centralizagdo
de um modelo de Estado Social de Direito na Constitui¢ao Federal de 1988, voltado a busca
pela concretizacao de direitos fundamentais, encerram uma reconfiguragao da atuagdo estatal.

Tais dinamicas — evolugao para o modelo gerencial e consolidagdao do Estado de
bem-estar social — alteraram a forma como o Estado executa suas fungoes e dificultaram a
delimitagdo de fronteiras institucionais estatais. Assim, revela-se desafiador conceituar
precisamente o que constitui o Estado, haja vista que frequentemente as fungdes publicas sdao
desempenhadas por entes hibridos ou intermediarios, o que evidencia uma nova faceta do
debate sobre os limites funcionais e natureza do Estado.

De todo modo, as entidades paraestatais ndo atuam propriamente na execucao de

servicos publicos, sendo em regime de colaboracdo com o Estado para a execucdo de

autores limitam-se aos entes classicos, que compdem o Sistema “S”, razdo pela qual, para manter a uniformidade
do debate, restringiu-se o comentario somente aos servigos sociais autonomos classicos.
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atividades privadas caracterizadas pela incidéncia, ainda que mediata, de interesse publico

\

concernente a coletividade, como, por exemplo, auxilio a saude e a pesquisa cientifica,
capacitacdo de categorias profissionais ¢ desenvolvimento tecnoldgico. Nesse sentido, a
atividade administrativa do Estado em relagdo as entidades paraestatais ndo ¢ a de prestagao
de servigos publicos, mas sim a de fomento.*°

O fomento das atividades de interesse privado, rememore-se, visa incentivar
iniciativas particulares que contribuam para o desenvolvimento econdmico e social, por meio
de politicas como concessdo de subsidios, incentivos fiscais ou financiamento a pequenos
empreendedores.

Ademais, Maria Sylvia Zanella Di Pietro leciona que, apesar de existirem
especificidades, todas as entidades paraestatais se encontram na mesma posi¢ao relativamente

ao vinculo com o Estado e apresentam alguns pontos convergentes:

“a) ndo siao criadas pelo Estado, ainda que algumas delas sejam autorizadas por lei
ou, pelo menos, dependam de algum tipo de impulso estatal para serem instituidas; é
o caso dos servigos sociais autdbnomos, especialmente as entidades do chamado
sistema S [...];

b) em regra, nio desempenham servico publico delegado pelo Estado, mas
atividade privada de interesse publico; trata-se dos chamados servigos sociais nao
exclusivos do Estado [...];

¢) recebem algum tipo de incentivo do Poder Piublico, que pode ser tanto a outorga
de um titulo ( o de utilidade publica, por exemplo), como auxilios e subvengdes
provenientes do or¢gamento do Estado [...];

d) tém vinculos juridicos com o Poder Piblico, por meio de convénio, termo de
parceria, contrato de gestdo ou instrumentos congéneres |[...];

e) seu regime juridico é de direito privado, porém parcialmente derrogado por
normas de direito publico, precisamente em decorréncia do vinculo que as liga ao
Poder Publico;

f) integram o terceiro setor porque nem se enquadram inteiramente como entidades
privadas, nem integram a Administragdo Publica, direta ou indireta; todas sdo

organizagdes ndo governamentais”.’

Cumpre destacar que, por ndo integrarem formalmente a Administragdo Indireta dos
entes aos quais estdo vinculados, os entes paraestatais ndo gozam dos privilégios e beneficios
administrativos, fiscais e processuais extensiveis a Fazenda Publica e que compdem o regime
juridico administrativo. Nesse sentido, ja consolidada a jurisprudéncia do Supremo Tribunal

Federal.*®

36 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, op. cit., p. 648.

37 1bid., p. 643.

3% Cf. STF, Al n. 349.477 AgR/PR, 2* Turma, Rel. Min. Celso de Mello, DOU de 28/2/2003; STF, Al n. 783.136
AgR/PR, 2¢ Turma, Rel. Min. Eros Grau, DOU de 14/5/2010.
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De toda forma, a orientacdo que melhor congrega os elementos comuns aos diversos
conceitos de entidades paraestatais no direito brasileiro — dentre esses elementos a separagao
inequivoca entre Administracdo Publica e paraestatalidade — ¢ aquela que aponta como
integrantes dessa categoria (i) as Entidades de Apoio, que possuem tratamento juridico na Lei
n. 8.958/1994, (ii) as Organizagdes Sociais, reguladas pela Lei n. 9.637/1998, (iii) as
Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico, ordenadas pela Lei n. 9.790/1999, (iv)
as Organizacdes da Sociedade Civil, estruturadas na Lei n. 13.019/2014, e (v) os Servigos
Sociais Autdnomos, Unica espécie que ndo dispde de um tratamento juridico uniforme e que

serdo doravante analisados.*

% Interessante destaque seja feito para apontar que a Maria Sylvia Zanella Di Pietro, ao abordar as caracteristicas
especificas de cada ente paraestatal, embora tenha inserido no conceito também entidades do terceiro setor que
possuem vinculos mais pontuais com o Poder Publico, apresenta essa categoria segundo as mesmas espécies
apontadas, quais sejam, (i) entidades de apoio, (ii) organizagdes sociais, (iii) organiza¢des da sociedade civil de
interesse publico, (iv) organizagdes da sociedade civil e (V) servigos sociais autonomos (v. DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella, op. cit., p. 641-674). Matheus Carvalho também diferencia os entes paraestatais conforme essas
mesmas espécies, conquanto os denomine por “entidades do terceiro setor”, sem apresentar uma diferenciacdo
mais especifica, o que pode revelar uma imprecisao conceitual (v. CARVALHO, Matheus, op. cit., p. 974-975).
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3. SERVICOS SOCIAIS AUTONOMOS

31 Origem e relacio com o0 movimento sindical

Os servigos sociais autonomos sdo entes que foram introduzidos no ordenamento
brasileiro ainda na década de 1940, durante o periodo do governo de Getulio Vargas
denominado Estado Novo. Esses entes se originaram em razao da ineficiéncia do Estado na
formagdo de profissionais qualificados e da caréncia de politicas de lazer, cultura e satide para
os trabalhadores e seus familiares.*

O Poder Publico, diante da dificuldade de cumprir tais papéis, transfere a
responsabilidade para empresarios que passam a ser responsaveis tanto pela qualificacao
técnica-profissionalizante dos trabalhadores, quanto por servigos relevantes de assisténcia
social.*! Nesse contexto, os servigos sociais autbnomos se originaram para o exercicio de
servigos ndo exclusivos do Estado, materializados sobretudo sob a 6tica dos direitos sociais.*?

A perspectiva de um Estado Social de Direito somente ¢ constitucionalizada no Brasil
em 1934, ao passo que ja presente nas Constituicdes mexicana de 1917 e de Weimar, na
Alemanha, em 1919. Neste ponto, Pedro Lenza leciona que os direitos sociais, considerados
direitos de segunda dimensdo, apresentam-se como prestagdes positivas a serem
implementadas pelo Estado, voltadas a concretizar uma isonomia substancial e social e a
busca por condi¢des de vida melhores ¢ adequadas.®

Historicamente, os servigos sociais autdbnomos surgiram em um momento de transi¢cao
do papel do Estado frente aos direitos sociais. Isso porque, na época de criacao desses entes,
predominava o entendimento de que o interesse publico somente seria alcangado mediante
uma atuacdo intervencionista e dirigente do Estado, o que afastava o didlogo paritario entre
entes da sociedade e o Estado.** Apds a Segunda Guerra Mundial, entretanto, abre-se espago
para a descentralizacdo de atividades, o que ocasionou um investimento estatal significativo

em atividades relacionadas ao terceiro setor da economia.

4 ALMEIDA, Edvaldo Nilo de. Os servigos sociais autdbnomos no Brasil como modelo juridico-administrativo
Unico. Revista Digital de Direito Administrativo, v. 10, n. 1, p. 32, 2023.

! Tbid.

.0 art. 6°, caput, da CRFB/88 aponta como direitos sociais “a educagio, a satde, a alimentagdo, o trabalho, a
moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados”.

# LENZA, Pedro. Direito Constitucional. 27. ed. Sao Paulo: SaraivaJur, 2023, p. 1.302.

4 MADEIRA, José Maria Pinheiro. Administracdo Publica Centralizada e Descentralizada. Rio de Janeiro:
América Juridica, 2000.
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No contexto brasileiro, essas entidades, entdo inéditas, revelam, em sua génese, uma
conexao entre o Estado e o movimento sindical, em que este recebia daquele autorizagdo para
instituir os servigos sociais autonomos. Ocorre que o movimento sindical, desde o surgimento
dos primeiros servigos sociais autdnomos, sofreu enorme perda de poder representativo.*’

A propria conexdao que os servigos sociais autdbnomos possuem com o Estado ndo se
manteve inalterada ao longo do tempo. Antes, como ¢ cedigo, essas entidades eram criadas
pelas Confederagdes Sindicais mediante autorizagao do Estado. Atualmente, o proprio Estado
cria essas entidades, aproximando-se delas e removendo, dessa forma, a participagao dos
sindicatos.

Faz-se mister destacar que esse distanciamento da representacdo sindical envolve uma
mudanca na finalidade para a qual o Estado passa a instituir os servigos sociais autonomos.
Anteriormente, o objetivo do Estado com tais entidades era principalmente a capacitacdo
profissional de categorias do trabalho, tendo sido o ultimo integrante do Sistema “S” — no
caso, o Sescoop — criado ainda em 1998. Mais recentemente, o propdsito na instituicao de
novos servigos sociais autdbnomos passa a ser beneficiar-se do regime juridico hibrido a que
estdo sujeitas essas entidades, seja para reorganizar 6rgaos e entidades da Administragao
Publica, seja para expandir a atuagdo para atividades antes ndo exploradas pelo Estado.

Assim, embora ndao se possa afirmar que o objetivo do Estado era afastar a
representacao sindical dos servigos sociais autdbnomos, essa mudanga € perceptivel e merece
ser pontuada. Atualmente, somente 0s servi¢os sociais autonomos de primeira geragao,
conhecidos como Sistema “S”, possuem vinculos e estdo ligados em alguma medida ao

movimento sindical.

3.2 Conceituacao, caracteristicas essenciais e relacio com o regime juridico

administrativo

Para Hely Lopes Meirelles, os servicos sociais autonomos sao entidades instituidas por
lei, com personalidade de Direito Privado, para ministrar assisténcia ou ensino a certas
categorias sociais ou grupos profissionais, sem fins lucrativos, sendo mantidas por dotagdes

or¢amentarias ou por contribui¢des parafiscais.*®

45 Nesse sentido, cf. ANTUNES, Ricardo; BATISTA DA SILVA, Jair. Para onde foram os sindicatos? Do
sindicalismo de confronto ao sindicalismo negocial. Caderno CRH, v. 28, n. 75, 2016.
* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 24. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1999, p. 337.
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Odete Medauar tem uma visdo muito semelhante, para quem os servigos sociais
autonomos sao pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, destinadas a propiciar
assisténcia social, médica ou ensino a populagdo ou a certos grupos profissionais, sem integrar
a administragdo indireta, nem direta.*’ Tais conceituacdes, conforme se desenvolvera adiante,
melhor refletem os servigos sociais autonomos classicos, surgidos ainda na década de 1940 e
que correspondem ao Sistema “S”.

Ja Diogo de Figueiredo os descreve como pessoas juridicas de direito privado,
categorizadas como entes de colaboragcdo, que atuam por delegacdo do Poder Publico em
setores especificos da Administracdo Publica, ndo estando constitucionalmente incluidos, no
entanto, na Administra¢do Indireta.*

Denominador comum entre os distintos conceitos ¢ o fato de abrigarem elementos
descritivos, que analisam, com uma ou outra peculiaridade, a natureza juridica, a forma de
criacdo ¢ a finalidade dos servigos sociais autonomos. Conforme se desenvolvera adiante,
esses elementos, a excecao da natureza juridica, ndo se mantém estaticos, o que torna o
exercicio de conceituar essas entidades limitado no tempo.

Nao se trata de desconsiderar as contribuigdes propostas, mas sim pontuar que 0s
conceitos estabelecidos refletem um momento histdrico e juridico especifico, estando sujeitos
a revisdes e adaptagdes conforme evoluem as necessidades sociais, as interpretagdes
normativas e as dindmicas do ordenamento juridico. No caso dos servicos sociais autonomos,
essa critica ¢ mais contundente, haja vista que os entes criados mais recentemente se
distanciam do modelo classico do Sistema “S” na forma de criacdo, na forma de custeio, na
finalidade e na ingeréncia do Poder Executivo sobre suas atividades.

Especificamente quanto a natureza juridica, os servicos sociais autbnomos sao pessoas
juridicas de direito privado. Isso pode ser extraido da mencao expressa em dispositivos das
respectivas leis de criagdo ou de autorizagdo para criagdo dessas entidades.*” Em razdo de sua

cooperagdo com o Estado, marcada pelo interesse publico, recebem oficializacdo do Poder

" MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 21. ed. Belo Horizonte: Forum, 2018, p. 89.

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, op. cit., p. 88-89.

4 Edvaldo Nilo de Almeida fez uma compilagdo desses dispositivos: (i) Senai (art. 2° do Decreto-Lei n.
4.048/1942 c/c arts. 3° e 4° do Decreto n. 494/1962); (ii) Sesi (art. 2° do Decreto-Lei n. 9.403/1946); (iii) Senac
(art. 4° do Decreto n. 61.843/1967); (iv) Sesc (art. 2° do Decreto-Lei n. 9.853/1946); (v) Senar (Art. 1° do
Decreto n. 566/1992); (vi) Sest e Senat (Art. 1° da Lei n. 8706/1993); (vii) Sescoop (art. 8° da Medida Provisoria
n. 2168-40); (viii) Apex (Art. 1° da Lei n. 10.668/2003); (ix) ABDI (Art. 1°, §1°, da Lei n. 11.080/2004); (x)
Anater (art. 1°, § 1°, da Lei n. 12.897/2013); (xi) Sarah (art. 1° da Lei n. 8.246/1991); (xii) Adaps (art. 6° da Lei
n. 13.958/2019); (xiii) Embratur (art. 3° da Lei n° 14.002/2020) (v. ALMEIDA, Edvaldo Nilo de, op. cit., 2023,

p- 35).
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Publico e autorizacdo legal para arrecadarem e utilizarem na sua manutencao contribuicdes
parafiscais ou subsidios diretos por recursos or¢amentarios da entidade que as criou.”

Caracteristica marcante dos servigos sociais autdonomos esta no processo de sua
criagcdo. Primeiramente, em relagdo aos servigos sociais autobnomos que compdem o Sistema
“S”, o Estado autoriza, mediante lei, que uma Confederagdo Sindical institua tais entidades. J&
em relacdo aos demais servicos sociais autbnomos, ¢ o proprio Estado quem os institui, o que,
pelo menos na forma de criagdo, aproxima-os das empresas estatais. [sso porque as empresas
publicas e as sociedades de economia mista, por expresso comando constitucional do art. 37,
XIX, demandam autorizagdo legal para serem instituidas, mas cuja instituicdo dar-se-a
diretamente pelo Poder Publico, a partir do registro dos atos constitutivos, nos termos do art.
45, caput, do Codigo Civil.”!

Outrossim, a obrigatoriedade de existéncia de lei prévia autorizando a instituicao de
servigos sociais autonomos reside nao por conta de delegacdo de atividade estatal — porquanto
essas entidades prestam atividades privadas de interesse publico, e ndo atividades exclusivas
do Estado —, mas em um duplo fundamento: (i) a garantia da legalidade do fomento ptblico —
via repasses diretos ou contribuigdes parafiscais — e (ii) o reconhecimento da ingeréncia
estatal no dominio privado.>

E mister pontuar que os servigos sociais autdnomos nio integram a Administragdo
Publica dos entes aos quais estdo vinculados. Além disso, ndo se enquadram as figuras
administrativas tipicas presentes no Decreto-Lei n. 200/1967. Nesse sentido, divergem (i) das
autarquias, porque estas sdo pessoas juridicas de direito publico; (ii) das fundagdes, em razdo
de ndo constituirem um patriménio personalizado, e (iii) das empresas publicas e sociedades
de economia mista, pois 0s servigos sociais autbnomos nao exercem atividade econdomica com
fins lucrativos.™

Por ndo integrarem a Administracdo Publica, os servigos sociais autdnomos nao
gozam dos privilégios do regime juridico administrativo decorrentes da supremacia do
interesse publico. Todavia, tampouco se submetem unicamente ao regime juridico de Direito

Privado, sendo com derrogagdes parciais pelo regime de Direito Publico. Neste ponto,

0 MEIRELLES, Hely Lopes, op. cit., 1999, p. 337.

1O art. 45, caput, da Lei n. 10.406/2002 aponta que “[cJomega a existéncia legal das pessoas juridicas de direito
privado com a inscrigdo do ato constitutivo no respectivo registro, precedida, quando necessario, de autorizagdo
ou aprovagdo do Poder Executivo, averbando-se no registro todas as alteragdes por que passar o ato
constitutivo”.

2 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; CUNHA, Carlos Eduardo Bergamini, op. cit., p. 143.

3 Ibid., p. 142.
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Carvalho Filho indica que a sujei¢ao excepcional as normas de direito publico decorre do elo
que essas entidades desenvolvem com o Poder Publico, podendo ser percebida, por exemplo,
por serem destinatarias de recursos publicos derivados de tributos, na obrigacao de prestacao
de contas e utiliza¢do voltada aos fins institucionais.**

Além disso, Maria Sylvia Zanella Di Pietro indica que, em se tratando de entidades
com personalidade juridica de direito privado — ndo se restringindo aos Servigos Sociais
Autonomos, mas sim incluindo outras entidades paraestatais —, a regra ¢ que, silente a lei,
aplica-se o direito privado, somente sendo substituido pelo Direito Publico quando norma
expressa assim o determinar.>

Cumpre rememorar que o Supremo Tribunal Federal ja decidiu que as empresas
estatais e os entes de cooperagdo, especificamente os Servigos Sociais Autdbnomos e as
Organizagdes Sociais, qualificam-se como pessoas juridicas de direito privado e, nessa
condi¢do, ndo dispdem dos beneficios processuais inerentes a Fazenda Publica, notadamente
da prerrogativa excepcional da amplia¢do dos prazos recursais.*

A conclusao da Suprema Corte, no caso das empresas estatais, pode ser obtida a partir
de uma interpretacdo sistémica do art. 173, § 2°, da CRFB/88,*" que expressamente afasta os
beneficios fiscais especificos da Fazenda Publica desses entes. No caso dos entes de
cooperagdo, por sequer estarem incluidos no conceito de Administracao Publica Indireta, esse
desfecho parece mais evidente ainda.

Esse precedente, ressalte-se, tratou de um servigo social autonomo estadual que foi
criado a partir da extingdo de uma autarquia estadual. Isso evidencia que a extingdo de uma
entidade de direito publico, associada a criagdo de uma entidade de direito privado para tratar
do mesmo objeto, ndo transfere as prerrogativas de Direito Publico do ente extinto para o
novo ente.

Ademais, cumpre destacar que Diogo de Figueiredo aponta que a existéncia dos
servigos sociais autonomos ¢ justificada pelo principio da subsidiariedade. Nesse sentido, o

autor aponta a natureza dos entes sociais de colaboracao como supletiva dos individuos e nao

* CARVALHO FILHO, José dos Santos, op. cit.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, op. cit., p. 644.

3 Cf. STF, Al n. 349.477 AgR/PR, 2* Turma, Rel. Min. Celso de Mello, DOU de 28/2/2003.

70 art. 173, § 2°, da CRFB/88 indica que “[a]s empresas publicas e as sociedades de economia mista ndo
poderdo gozar de privilégios fiscais ndo extensivos as do setor privado”.
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do Estado, de forma que a “cadeia de subsidiariedade [...] segue uma ordem crescente de
complexidade [...]: individuo — entes sociais de todo o género — Estado”.*®

O principio da subsidiariedade indica que o Estado somente devera intervir na ordem
econdmica ou social quando a iniciativa privada ou a sociedade civil ndao forem capazes de
suprir satisfatoriamente alguma necessidade publica. Assim, evita-se uma atuacdo ostensiva
desnecessaria do Estado, bem como sua hipertrofia para setores indesejados, de modo a
promover o equilibrio entre as atividades estatais e a liberdade de iniciativa dos particulares.

Por fim, resta pontuar que os servigos sociais autobnomos ndo gozam da imunidade
tributaria reciproca do art. 150, VI, “a”, da Constitui¢ao Federal. Por outro lado, a Suprema
Corte decidiu que podem se enquadrar na imunidade de que trata o art. 150, VI, “c”, da
Constitui¢do, especificamente no que diz respeito aos impostos incidentes sobre patrimoénio,

renda ou servigos das instituicdes de assisténcia social, sem fins lucrativos, desde que

atendidos os requisitos da lei.”’

33 Foro e competéncia

Em relacdo as demandas judiciais que envolvem os servigos sociais auténomos, ¢
importante esclarecer qual o foro apropriado. Nesse sentido, o enunciado da Simula n. 516 do
Supremo Tribunal Federal indica que “[o] Servico Social da Industria (SESI) estd sujeito a
jurisdigdo da Justica estadual”.®” Embora faga men¢do somente ao Sesi, tal enunciado deve ser
interpretado no sentido de abranger todas as entidades denominadas servigos sociais
autonomos.

Todavia, predominava-se que o enunciado sumular n. 516 da Suprema Corte nao
prevalecia quanto as agdes penais que envolviam irregularidades na aplicagao de recursos
recebidos pelos servigos sociais autdnomos. No ambito criminal, apesar de ndo se
enquadrarem as hipdteses previstas no art. 109 da Constituicdo Federal, que trata da
competéncia dos Juizes Federais, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal havia firmado

que as acdes que tratam de desvio ou apropriacdo de verbas cuja utilizacdo se submeta a

* MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, op. cit., p. 90.

% Cf. STF, ARE n. 739.369 AgR/SC, 1* Turma, Rel. Min. Luiz Fux, DOU de 13/8/2013.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Siimula n. 516. O Servigo Social da Industria — S. E. S. 1. — esta sujeito a
jurisdicdo da Justica Estadual. Tribunal Pleno, DJ de 10/12/1969.
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fiscalizacdo de 6rgdo federal — no caso, o Tribunal de Contas da Unido — competem a Justica
Federal.”

Todavia, esse entendimento nao ¢ unanime. Em julgamento que tratou do desvio de
verbas envolvendo o Sesc/RJ, o Senac/RJ e a Fecomércio/RJ, a Segunda Turma do Supremo
Tribunal afastou a tese de que a submissdo de verbas a fiscalizagdo de 6rgdo federal atrai a
competéncia da Justica Federal para o julgamento de feitos criminais, para determinar a

competéncia da justica estadual. Nas palavras do Min. Gilmar Mendes:

“Portanto, ainda que os recursos repassados a essas entidades sejam fiscalizados
pelo Tribunal de Contas da Unido para fins de controle e transparéncia, ndo se trata,
em absoluto, de recursos que integram os bens ou o patriménio da Unido.

[...] nfo permite que se chegue a conclusdo de que tais valores integram o
patrimonio da Unido, j& que ha uma clara diferenga entre dinheiro publico e bens ou
recursos publicos da Unido, sendo que a primeira hipdtese, que ¢ a situacdo dos
autos, afasta a aplicacdo da norma de competéncia do art. 109, IV, da CF/88.

[...] a pratica de crimes contra o patriménio ou as atividades das entidades do
‘sistema S’ ndo envolve qualquer bem ou servi¢o da Unido, somente podendo ser
reconduzido a competéncia da Justiga Federal nas excepcionais hipdteses em que
constatada violagdo especifica e direta a interesse federal. [...]

Portanto, considerando a auséncia de afetagdo a qualquer bem, servi¢o ou interesse
da Unido, concluo, desde ja, pela incompeténcia absoluta da autoridade reclamada e
pela remessa dos autos da denominada operagdo ‘Esquema S’ a Justica Estadual no

Rio de Janeiro [...]".%

Ainda, a Suprema Corte possui precedente no sentido de afirmar a competéncia dos
Ministérios Publicos estaduais, em detrimento do Ministério Publico Federal, para apurar
irregularidades na aplicacdo de recursos por entes sindicais € servigos sociais autdonomos. O
entendimento ¢ firmado a partir do enunciado sumular n. 516 do Supremo Tribunal Federal,
bem como na ideia de que “[q]Juando o produto das contribui¢des [parafiscais] ingressa nos
cofres dos Servigos Sociais Autdnomos perde o carater de recurso publico”.*?

Esse dissidio jurisprudencial leva a conclusdo de que a matéria carece de um
tratamento mais definitivo da Suprema Corte. A auséncia de pacificidade jurisprudencial
quanto ao foro competente para o julgamento de acdes criminais relacionadas ao uso irregular
de recursos transferidos aos servigos sociais autdonomos federais ¢ altamente prejudicial, pois

\ \

gera um cenario de incerteza quanto a aplicagdo do direito e a responsabilizagdo dos

¢ Cf. STF, AgR no HC n. 211.602/DF, 1* Turma, Rel. Min. Carmen Lucia, DOU de 18/4/2022, grifo meu.
Outros precedentes do Supremo Tribunal Federal reforcam esse entendimento: (i) STF, RE n. 605.609
AgR/SC,1? Turma, Rel. Min. Carmen Lucia, DOU de 1/2/2011; (ii) STF, ARE n. 940.871 AgR/RN, 1? Turma,
Rel. Min. Roberto Barroso, DOU de 9/8/2016, e (iii) STF, RHC n. 98.564, 2% Turma, Rel. Min. Eros Grau, DOU
de 6/11/2009.

2 STF, RCL n. 43.479/RJ, 2* Turma, Rel. Min. Gilmar Mendes, DOU de 3/11/2021, p. 16-20.

% STF, ACO n. 1.953 AgR/ES, Tribunal Pleno, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, DOU de 19/2/2014, p. 1.
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envolvidos. Essa instabilidade juridica promovida por elementos processuais, sobretudo no
que diz respeito a defini¢do de competéncia jurisdicional e investigativa, atrasa a tramitagao

de procedimentos e, por conseguinte, a efetivacao da justica.

34 Licitacoes e Contratacoes

Decisao paradigmatica do Tribunal de Contas da Unido (TCU) assentou as bases
relativas as licitagcdes e contratagdes feitas pelos servigos sociais autonomos. Em retrospecto,
discutia-se a submissdo ou nao desses entes as normas da Lei Geral de Licitagdes e Contratos,
Lei n. 8.666/1993, atualmente revogada pela Lei n. 14.133/2021, que passou a tratar da
matéria.

Em razdo de ndo integrarem formalmente a Administragdo Publica e de ndo estarem
contemplados expressamente como subordinados a lei de licitagdes,”* o TCU entendeu pela
ndo sujei¢do dos servigos sociais autbnomos a observancia dos procedimentos desta lei, mas
sim aos regulamentos proprios devidamente publicados de tais entidades.®

Em contrapartida, na mesma decisao, ficou consagrado que, por figurarem como
destinatarios de recursos publicos, devem observancia aos principios gerais que norteiam a
execucdo da despesa publica, entre eles os principios da legalidade, da moralidade, da
finalidade, da isonomia da igualdade e da publicidade. Essa submissdo aos principios gerais,
contudo, ndo elimina o controle exercido pelo TCU: ao contrario, contribui para seu
aprimoramento, uma vez que o controle deixa de se limitar & analise de formalidades e passa a
ser orientado pelos fins, concentrando-se, assim, no alcance dos objetivos da entidade, o que,
por consectario, torna-o mais eficaz.

Ressalte-se que esse entendimento adotado pelo TCU esta em consonancia com a

evolucdo da Administracdo Publica brasileira, que superou a modalidade burocratica em favor

% O art. 1°, pardgrafo unico, da Lei n. 8.666/1993 dispunha que “subordinam-se ao regime desta Lei, além dos
orgdos da administragdo direta, os fundos especiais, as autarquias, as fundagdes publicas, as empresas publicas,
as sociedades de economia mista e demais entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios”. Ja a Lei n. 14.133/2021 excluiu do ambito de sua incidéncia, conforme se
percebe da leitura do art. 1°, § 1°, as empresas publicas, as sociedades de economia mista e as suas subsidiarias,
seja porque tais entidades possuem regulamento proprio previsto na Lei n. 13.303/2016, seja porque a natureza
de Direito Privado a qual submetida tais entidades é incompativel com os procedimentos por vezes burocraticos
e demorados tratados na Lei n. 14.133/2021, os quais inviabilizaram a colocagdo competitiva das empresas
estatais no mercado de exploracio de atividade econdmica.

% TCU, Decisdo n. 907/1997, Plenério, Rel. Min. Lincoln Magalhdes da Rocha, julgado em 11/12/1997.
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de um modelo gerencial, o que denota uma maior centralidade administrativa no controle de
atua¢do analisado a partir do atingimento de fins, e ndo do controle de meio.

Urge necessario salientar que a revogacado da Lei n. 8.666/1993 pela Lei 14.133/2021
ndo impode necessariamente uma revisao do entendimento da Corte. Isso porque, assim como a
lei revogada, a nova lei geral de licitagdes e contratos administrativos expressamente indica
quais pessoas juridicas se submetem a tal regime, ndo estando contemplados, nesse sentido, os

servigos sociais autdnomos.*

3.5  Selecao e regime de pessoal

No que diz respeito ao regime de pessoal, o Tribunal de Contas da Unido ja
estabeleceu que aos servigos sociais autonomos ndo se aplica a rigidez constitucional do
concurso publico, prevista no art. 37, I, da CRFB/88.%” Enquanto pessoas juridicas de direito
privado, o regime dos empregados dessas entidades ¢ o da Consolidagdo das Leis do
Trabalho, sem a necessidade, portanto, de concurso publico.

Todavia, embora nao seja necessaria a realizagdo de concurso publico, algumas balizas
devem ser observadas no processo de sele¢do de pessoal. Conforme consignou o TCU, apesar
de possuirem discricionariedade na promogao de processos seletivos externos e internos para
recrutamento, devem ser resguardados os principios de ordem constitucional que visam a
impedir favorecimentos e outras praticas ilicitas, garantindo a manuten¢do do processo
seletivo publico externo para a admissdo de funcionarios em seus quadros.®®

Na mesma oportunidade, reiterou o TCU que tais entidades possuem autonomia para
definir seus modelos de organizagdo, criar € extinguir seus empregos, além de estabelecer
planos de carreira, sem a necessidade de subordinagdo ao processo legislativo superior, haja
vista que seus empregados ndo sdo ocupantes de cargos publicos, estes instituidos mediante

lei.®’

O art. 1° da Lei n. 14.33/2021 indica que “[e]sta Lei estabelece normas gerais de licitagdo e contratagio para as
Administragdes Publicas diretas, autarquicas ¢ fundacionais da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, e abrange: 1 - os 6rgdos dos Poderes Legislativo e Judiciario da Unido, dos Estados e do Distrito
Federal e os 6rgdos do Poder Legislativo dos Municipios, quando no desempenho de fungdo administrativa; II -
os fundos especiais ¢ as demais entidades controladas direta ou indiretamente pela Administragdo Publica”. Nao
ha mencdo, portanto, aos servigos sociais autonomos, vez que ndo configuram entidades controladas direta ou
indiretamente pela Administragdo Publica.

8 TCU, Acordao n. 17/1999, Plendrio, Rel. Min. Lincoln Magalhdes da Rocha, julgado em 3/3/1999.

% TCU, Acordao n. 369/2009, Plenario, Rel. Min. Marcos Vinicios Vilaga, julgado em 11/3/2009.

% TCU, Acordao n. 369/2009, Plenario, Rel. Min. Marcos Vinicios Vilaga, julgado em 11/3/2009.
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Além disso, a dispensa de funciondrios dos servigos sociais autdnomos ndo exige
motivacdo, uma vez que tais entidades possuem autonomia para contratar € demitir seus
funcionarios sem a instauragcdo prévia de processo seletivo ou administrativo, na esteira da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.”

Ademais, apesar de ndo incluidos no rol de entidades sujeitas aos limites
remuneratorios do art. 37, XI, da CRFB/88, os servicos sociais autonomos devem adotar
como parametro de remuneracdo de seus dirigentes niveis prevalecentes no mercado de
trabalho para fungdes semelhantes, seja na esfera publica, seja na privada, e sempre de acordo
com os principios da moralidade, da economicidade, da razoabilidade e da impessoalidade.”

Ainda sobre as amarras do regime juridico administrativo que permeiam as relagdes
de Direito Publico, a Primeira Turma do Supremo Tribunal Federal, em oportunidade recente,
decidiu que, em razao do principio da publicidade e da moralidade, diretamente atrelados a
protecdo e ao incentivo oferecidos pelo Estado aos servigos sociais autdnomos, as
remuneragdes dos empregados e dirigentes devem ser publicizadas de forma clara, objetiva e
individual, ndo sendo suficiente a divulgac¢do da estrutura remuneratoria do agente.”

Especificamente quanto a remuneragao, ¢ perceptivel a dualidade do regime juridico a
que estdo sujeitos os servigos sociais autdnomos. Sob os pontos de vista de transparéncia na
gestdo de recursos publicos e da tutela do interesse publico, essa decisdo reflete uma
necessidade de prestacdo fidedigna de contas a sociedade, de modo a mitigar a autonomia dos
servicos sociais autobnomos em razao da natureza dos recursos que custeiam essas entidades.

Entretanto, ¢ importante ressaltar que a mitigagdo da autonomia dessas entidades nao
pode comprometer a eficacia das atividades desempenhadas por essas entidades de direito
privado, que cumprem um papel essencial no desenvolvimento social e econdmico do Brasil.

Ja em matéria de responsabilidade, ¢ imperativo pontuar que a auséncia de concurso
publico e a ndo submissdo ao regime juridico de servidores publicos ndo afasta a qualificagdo

dos empregados dos Servigos Sociais Autdnomos como agentes publicos lato sensu.

" Cf. STF, ARE n. 1.349.127 AgR/MG, 2* Turma, Rel. Min. Edson Fachin, DOU de 2/2/2023.
' Cf. TCU, Acorddo n. 864/2007, 2* Camara, Rel. Min. Augusto Sherman, julgado em 24/4/2007.
2 Cf. STF, MS n. 37.626/DF, 1? Turma, Rel. Min. Flavio Dino, DOU de 6/5/2024.
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A Lei n. 8.429/1992 estabelece, em seu art. 2°,” um amplo conceito de agente publico
e, no art. 2°, paragrafo unico, engloba no conceito particulares, pessoas fisicas ou juridicas,
que celebram com a Administragdo Publica convénios, contratos de gestao ou instrumentos
congéneres, dada a natureza publica dos recursos a serem repassados. Assim, os empregados e
dirigentes dos servicos sociais autonomos sujeitam-se as sancdes previstas na Lei de
Improbidade Administrativa.

Ademais, o art. 327, § 1°, do Cddigo Penal expressamente equipara a funcionario
publico, para fins penais, quem exerce emprego nas entidades paraestatais. Essas
equiparagdes, que ndo se esgotam nas leis citadas,” existem em decorréncia ndo do regime
juridico da entidade destinataria, mas sim da natureza publica dos recursos administrados por
elas, o que atrai um maior grau de fiscalizacdo, de controle e, por conseguinte, de

responsabilizacdo dos agentes.

3.6 Controle exercido pelas Cortes de Contas e pelo Poder Executivo

Diogo de Figueiredo Moreira Neto aponta que os servigos sociais autonomos gozam
da cobertura constitucional do art. 5°, XVII, da CRFB/88, que veda a interferéncia estatal em
seu funcionamento, salvo aquela que tenha sido excepcionalmente adotada pela propria
Constitui¢do em matéria de controle e fiscaliza¢do da atuacdo da Administragdo Publica.”

Para o autor, as interferéncias constitucionalmente legitimas sdo (i) o controle de
contas, (ii) a responsabilidade dos dirigentes por atos que incorrem em improbidade
administrativa, em razdo do art. 37, § 4°, da CRFB/88, (iii) a sujeicdo ao mandado de
seguranca ¢ (iv) a responsabilidade patrimonial objetiva, nos termos do art. 37, §6° da

CRFB/88.7

O art. 2° da Lei de Improbidade Administrativa aponta que “[...] consideram-se agente publico o agente
politico, o servidor publico e todo aquele que exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneragdo, por
eleicdo, nomeacdo, designacdo, contratacdo ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo,
emprego ou funcdo nas entidades referidas no art. 1° desta Lei”. Embora o art. 1° a que faz referéncia tal
dispositivo tenha sido revogado pela Lei n. 14.230/2021, a ideia era referenciar (i) entidades publicas, (ii)
entidades que recebem recursos ou subvengdes publicas e (iii) entidades para os quais o erario tenha concorrido
ou concorra para a criagdo ou custeio. Nota-se aqui preocupagdo do legislador ordinario no trato da tutela do
erario publico, ndo somente restrito as entidades publicas.

™ Maria Sylvia Zanella Di Pietro destaca que, além da Lei de Improbidade Administrativa e do Codigo Penal, as
Leis n. 9.637/1998 e 9.790/1999 e a Lei Complementar n. 64/1990 tratam ainda da protec@o de bens e recursos
publicos em situagdes semelhantes de possibilidade de responsabilizagdo de agentes que atuam em pessoas
juridicas destinatarias de tais bens ou recursos (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, op. cit., p. 645).

> MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, op. cit., p. 89.

76 Ibid., 90-92.
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Tais sujeicdes refletem o regime hibrido ou carater ambiguo dos servigos sociais
autonomos: por um lado, s3o dotados de autonomia administrativa e financeira, mas, por
outro, estdo vinculadas a obrigacdes proprias do regime juridico administrativo, dada a
origem publica de seus recursos de custeio.

Apesar de formalmente ndo integrarem a estrutura da Administragdo Publica, os
servicos sociais autdbnomos sdo destinatarios, como fonte de custeio, de contribui¢des
parafiscais instituidas pela Unido e/ou recursos consignados no orcamento do ente ao qual
estdo vinculados. A esse respeito, a Suprema Corte, conforme ja elencado, possui precedente
que indica que, quando esses recursos ingressam nos cofres dos servigos sociais autdbnomos,
perdem o carater publico.”” Ndo obstante, é a natureza publica dos recursos destinados — ou
seja, antes sequer de serem destinados de fato aos servigos sociais autbnomos — que atrai o
controle dos Tribunais de Contas, em respeito aos comandos dos arts. 70, paradgrafo Unico, e
71, II, ambos da Constituicio Federal,”® do art. 183 do Decreto-Lei n. 200/19677 e,
especificamente no caso do Sistema “S”, do art. 5°, V, da Lei 8.443/1992.%

Resta ainda destacar que, em matéria de controle, deve ser buscado um modelo
racional que combine, de um lado, a responsabilizacao pela utilizagdo de recursos publicos € o
respeito aos principios da isonomia, impessoalidade, transparéncia e publicidade com, do
outro, a autonomia e regime dos servi¢os sociais autonomos, de forma a ndo obstar o
atingimento dos fins proprios a que foram criados.*!

Isso porque, ao contrario do que se poderia imaginar, um controle excessivo, pautado
em regras € andlises meramente formais, ¢ um controle “a menor” promoverdo, a seus

proprios termos, resultados semelhantes: ineficiéncia da utilizagdo dos recursos publicos

"7 Cf. STF, ACO n. 1.953 AgR/ES, Tribunal Pleno, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, DOU de 19/2/2014.

™ O art. 70, paragrafo unico, da CRFB/88 indica que “[p]restard contas qualquer pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores ptblicos ou
pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria”. Ja o art. 71,
II, da CRFB/88 aponta que o controle externo, a cargo do Poder Legislativo e mediante auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, compreende “julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administra¢do direta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas
pelo Poder Pablico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte prejuizo ao erario publico”.

" O art. 183 do Decreto-Lei n. 200/1967 aponta que “[a]s entidades e organizagdes em geral, dotadas de
personalidade juridica de direito privado, que recebem contribui¢des para fiscais e prestam servicos de interesse
publico ou social, estdo sujeitas a fiscalizacdo do Estado nos termos ¢ condigdes estabelecidas na legislagdo
pertinente a cada uma”.

8.0 art. 5°, V, da Lei n. 8.443/1992, também conhecida como Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido,
destaca que a jurisdigdo do TCU abrange “os responsaveis por entidades dotadas de personalidade juridica de
direito privado que recebam contribui¢des parafiscais e prestem servigo de interesse publico ou social”.

8 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; CUNHA, Carlos Eduardo Bergamini, op. cit., p. 161.
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destinados, seja, no primeiro caso, pelo excessivo apelo a forma e procedimento, seja, no
segundo, pela ineficiéncia da fiscalizagdo, de modo a permitir desvios ou falhas na aplicacao
dos recursos, o que comprometeria a intengdo original de fomento ndo somente aos servigos
sociais autobnomos, mas as entidades paraestatais de modo geral.

Assim, o entendimento vigente no TCU em relagdo as normas dos servigos sociais
autonomos ¢ o de que a corte de contas deve limitar suas decisdes de modificacdo das normas
do Sistema “S” apenas aos casos em que fique comprovada a violacao ou o risco de violagao
dos principios que regem a gestdo publica, vez que o objetivo € preservar a discricionariedade
das entidades que integram o Sistema “S”.** O Supremo Tribunal Federal também possui
jurisprudéncia consolidada no sentido de que os servigos sociais autdbnomos estao sujeitos
apenas ao controle finalistico pelas cortes de contas da aplicagdo dos recursos recebidos.®

Essa postura reflete uma atuacdo equilibrada do Tribunal de Contas da Unido em
relacdo as peculiaridades dos servicos sociais autonomos. Isso porque, ao delimitar a atuacao
da corte de contas apenas nos casos em que haja violagao ou risco de violagdo dos principios
que regem a gestao publica, busca-se preservar a autonomia dessas entidades, essencial para
que cumpram suas finalidades de forma eficiente e inovadora. Assim, essa abordagem ¢
coerente com a natureza juridica dos servigcos sociais autdnomos, que, embora sejam
financiados por recursos publicos, ndo se subordinam ao regime juridico de direito publico,
possuindo maior flexibilidade administrativa.

Entretanto, a aplicagdo pratica desse entendimento ndo pode ser tida sem ressalvas.
Nessa perspectiva, respeitar a discricionariedade dessas entidades evita ingeréncias excessivas
e burocratizagdo, assegurando que possam atender as demandas do mercado e da sociedade
com maior agilidade. Por outro lado, a limitagdo do controle do TCU pode criar brechas para
praticas inadequadas, como mé gestao ou desvio de recursos, caso a fiscalizacdo nao seja
suficientemente rigorosa. Isso ¢ especialmente relevante considerando que os recursos
utilizados pelos servicos sociais autdbnomos sdo de natureza originalmente publica, oriundos
de contribuicdes parafiscais ou de dotagdes consignadas no orgamento do ente ao qual estdo
vinculados, o que exige transparéncia, publicidade e accountability.

Assim, ¢ necessaria cautela ao implementar essa abordagem. Embora o controle
finalistico tenha o mérito de avaliar se os recursos publicos estdo efetivamente contribuindo

para o cumprimento dos objetivos institucionais, ele ndo pode negligenciar completamente os

82 Cf. TCU, Acorddo n. 2.522/2009, 2* Camara, Rel. Min. Raimundo Carreiro, julgado em 19/5/2009.
8 Cf. STF, RE n. 789.874/DF, Tribunal Pleno, Rel. Min. Teori Zavascki, DOU de 19/11/2014.
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aspectos formais e procedimentais. O respeito as normas e regras de execucdo da despesa
publica ¢ fundamental para prevenir irregularidades e assegurar que os recursos sejam
utilizados de maneira ética e responsavel.

Outras facetas do controle ao qual estdo submetidos os servicos sociais autdnomos sao
o controle orgamentario, previsto na Lei n. 4.320/1964,* ¢ o de atuagdo finalistica, vinculados
ao Poder Executivo, os quais ndo se confundem com o exercido pelo TCU, mas antes sdo
complementares. Essas espécies de controle amitide sdo expressamente apontadas na lei de
origem dos servigos sociais autonomos.® E importante frisar que essas formas de controle no
se tratam de manifestagcdo do Poder Hierarquico, haja vista que os servicos sociais autonomos
ndo integram a estrutura organica da Administracdo Direta.

O controle exercido pelo Poder Executivo, seja orcamentario, seja finalistico, mais se
aproxima, embora ndo seja totalmente equivalente, & supervisdo ministerial que tipicamente
ocorre entre entidades da Administragdo Indireta com orgdos superiores da Administracdo
Direta. O controle orcamentario ¢ devido em decorréncia da forma de custeio das entidades
que compdem oOs servigos sociais autonomos, os quais sdo mantidos por dotagdes
or¢amentarias e repasses diretos, mas que nao possui como objetivo alterar o conteudo das
propostas, sendo sua aprova¢do.*® O controle finalistico, ressalte-se, volta-se a assegurar o
atingimento dos objetivos institucionais do servigo social autdnomo.

Por fim, merece destaque que essas modalidades de controle exercidas pelo Poder
Executivo sdo diversificadas e dependem da lei de criagdo do respectivo servigco social
auténomo. Nesse sentido, cada ente ¢ fiscalizado por um ou mais Ministérios. A titulo de

exemplo, o Senar e o Sescoop sdo servigos sociais autonomos vinculados ao Ministério do

8 0 art. 107 da Lei n. 4.320/1964 aponta que “[a]s entidades autdrquicas ou paraestatais, inclusive de
previdéncia social ou investidas de delegacdo para arrecadagdo de contribuigdes parafiscais da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal terdo seus orgamentos aprovados por decreto do Poder Executivo,
salvo se disposi¢ao legal expressa determinar que o sejam pelo Poder Legislativo”. Percebe-se, da leitura do
dispositivo, que o objetivo principal ¢ vincular as entidades destinatarias — autarquias e paraestatais — ao Poder
Publico, por meio do controle orcamentdrio. Assim, ao mitigar a autonomia dessas entidades, busca-se
adequa-las ao planejamento financeiro do ente a que estdo vinculadas e promover a transparéncia e publicidade
dos recursos publicos que elas recebem.

8 A redagdo do art. 9°, II, da Lei n. 10.668/2003, que autorizou o Poder Executivo a instituir a Apex-Brasil,
aponta que “[c]Jompetira ao Poder Executivo supervisionar a gestdo da Apex-Brasil, observadas as seguintes
normas: [..] o orcamento-programa da Apex-Brasil para a execugdo das atividades previstas no contrato de
gestdo sera submetido anualmente a aprovacdo do Poder Executivo”. Ja no caso da APS, a Lei n. 8.246/1991
dispde que “[c]lompetira ao Ministério da Saiude supervisionar a gestdo do Servico Autdnomo Associagdo
Sociais, observadas as seguintes normas: o or¢amento-programa do Servigo Social Autdbnomo Associagdo das
Pioneiras Sociais para a execugao das atividades previstas no contrato de gestdo serd submetido anualmente ao
Ministério da Saude”.

8 ALMEIDA, Edvaldo Nilo de. Fiscalizacdo de controle de recursos dos servigos sociais autdnomos. Revista
Digital de Direito Administrativo — RDDA, v. 9, n. 1, p. 54-55, 2022.
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Trabalho e da Previdéncia, enquanto a Apex-Brasil ¢ fiscalizada pelo Ministério das Rela¢des
Exteriores em razdo da celebracdo de contrato de gestdo, com a particularidade de que este
instrumento, para que possa ser formalmente assinado, deve ser validado ainda pelo

Ministério da Economia e pela Casa Civil.*’

¥ Ibid. p. 52-53.
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4. MODALIDADES DE SERVICOS SOCIAIS AUTONOMOS

A divisdo dos servicos sociais autonomos surgiu a partir da necessidade de
categoriza-los em grupos distintos, haja vista que muitas entidades, apesar de formalmente
criadas sob a nomenclatura de servicos sociais autonomos, distanciam-se do modelo classico.
Tradicionalmente, essas entidades sdo divididas em dois grupos, sendo o primeiro para indicar
as entidades que compdem o Sistema “S” e o segundo para entidades que surgiram
posteriormente, desde a década de 1990. Mais recentemente, tem-se ainda discutido uma
terceira categoria, para englobar entes heterogéneos, com caracteristicas peculiares que os
distinguem dos dois primeiros grupos. Na Tabela 1, apresentam-se os servicos sociais
autonomos federais em operagdo no Brasil, de forma a realizar um registro historico da atual

conformacgdo dessas entidades no ordenamento juridico.

Tabela 1 — Servicos Sociais Autonomos Federais em operagao

SERVICOS SOCIAIS AUTONOMOS FEDERAIS ANO DE CRIACAO

Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI) 1942

Servigo Social da Industria (SESI) 1946

Servico Social de Aprendizagem do Comércio (SENAC) 1946

Servigo Social do Comércio (SESC) 1946

Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas 1990
(SEBRAE)

Servigo Nacional de Aprendizagem Rural (SENAR) 1991

Associagdo das Pioneiras Sociais (APS) 1991

Servigo Social de Transporte (SEST) 1993

Servigo Nacional de Aprendizagem do Transporte (SENAT) 1993

Servi¢o Nacional de Aprendizagem do Cooperativismo 1998
(SESCOOP)

Agéncia de Promogao de Exportagdes do Brasil 2003

(APEX-BRASIL)

Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI) 2004
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Agéncia Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural 2013
(ANATER)
Agéncia Brasileira de Promocao Internacional do Turismo 2020
(EMBRATUR)
Agéncia Brasileira de Apoio a Gestdo do SUS (AgSUS) 2023

Fonte: autoria propria.

Essas entidades, portanto, serdo categorizadas conforme trés geracdes, que sio
diferenciadas em razao da finalidade, da forma de criagdo, do modo de custeio e da ingeréncia

do Poder Executivo sob suas atividades.

4.1 Servicos sociais autonomos de primeira geracio

Os servigos sociais autonomos de primeira geracdo, também conhecidos como
originarios ou classicos, surgiram ainda na década de 1940, quando o Estado brasileiro
autorizou a criagdo dessas entidades por Confederagdes especificas. Esses servigcos sociais
autonomos inauguraram o cedico Sistema “S”, que recebeu essa designa¢do em razdo da
palavra “servico”, presente no nome dessas entidades.

A partir de autorizagdo legal presente no Decreto-Lei n. 9.403/1946, atribuiu-se a
Confederacdo Nacional da Industria o encargo de criar o Servigo Social da Industria (Sesi); no
Decreto-Lei n. 9.853/1946, a Confederacdo Nacional do Comércio o encargo de criar o
Servico Social do Comércio (Sesc), e, no Decreto-Lei n. 8.621/1946, novamente a
Confederagdo Nacional do Comércio o encargo de criar e organizar o Servigo Nacional de
Aprendizagem Comercial (Senac).

A excegdo diz respeito ao Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai) —
originalmente, Servico Nacional de Aprendizagem dos Industriarios —, que foi criado
diretamente pelo Decreto-Lei n. 4.048/1942, mas cuja organizacao e dire¢do foi atribuida de
pronto a Confederacdo Nacional da Industria.

Essas entidades foram criadas com o objetivo de melhorar as condigdes de vida dos
trabalhadores dos setores industrial e comercial, oferecendo-lhes qualificagdo profissional,
bem como assisténcia social e de satde. Nesse sentido, o Estado, ante a ineficiéncia da

maquina publica em prover mao-de-obra qualificada para a indUstria e comércio, transfere tal



43

responsabilidade para terceiros, notadamente o movimento sindical, que institui os servigos
sociais autdbnomos para executarem essas atividades. Percebe-se, portanto, que a génese dos
servicos sociais autonomos esta intrinsecamente ligada ao movimento sindical.

Ademais, essas entidades ndo executam incumbéncias exclusivamente estatais, mas
sim atividades privadas que, em razdo do interesse publico subjacente, sio fomentadas pelo
Estado. O custeio das entidades que compdem o Sistema “S” deriva de contribuigdes
parafiscais recolhidas, devido a referibilidade® que caracteriza tais tributos, diretamente dos
beneficiarios diretos, sejam as indlstrias, sejam os comerciantes.

Nesse sentido, a obrigatoriedade de recolhimento dessas contribuigdes parafiscais,
bem como a indicagdo dos respectivos sujeitos passivos, € instituida pela Unido por meio da
lei que autoriza a criagdo dos servigos sociais autdnomos.® A expressdo ‘“parafiscalidade”,
rememore-se, associa-se a finalidade de arrecadagdo de um tributo, qual seja, a particularidade
de que os recursos obtidos pela tributagdo serdo destinados a ente diverso daquele que
instituiu a exagdo, como instituigdes que exercem atividades tipicamente estatais ou de
interesse do Estado — estando os servigos sociais autdnomos inseridos nesta lltima espécie.”

As contribui¢gdes destinadas a terceiros — como as contribui¢gdes parafiscais que
custeiam os servigos sociais autdbnomos — possuem, no entendimento da Suprema Corte,
natureza de contribui¢do de interven¢do no dominio econdmico.”’ Embora ndo imune a

criticas,” esse posicionamento leva a conclusdo que a competéncia tributaria para instituir a

% Em suma, a referibilidade esta associada a especificidade e a divisibilidade de um tributo, de modo que, se ha
exigéncia da referibilidade em um tributo, é possivel a perfeita identificagdo do beneficiario do servigo e,
consequentemente, do respectivo sujeito passivo da exagdo (ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributario, 17. ed.,
Séo Paulo: Editora Juspodivm, 2023, p. 79).

% Quanto ao Sesi, o Decreto-Lei n. 9.403/1946 aponta, no art. 3°, que “[o]s estabelecimentos industriais
enquadrados na Confederacdo Nacional da Indastria, bem como aqueles referentes aos transportes, as
comunicagdes ¢ a pesca, serdo obrigados ao pagamento de uma contribui¢do mensal ao Servigo Social da
Industria para a realizagdo de seus fins”. Em relagdo ao Sesc, o Decreto-Lei n. 9.853/1946 possui uma previsao
semelhante no art. 3°, indicando como contribuinte estabelecimentos comerciais enquadrados nas entidades
sindicais subordinadas a Confederacdo Nacional do Comércio e demais empregadores que possuam empregados
segurados no Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Comerciarios. Por sua vez, o art. 4° do Decreto-Lei n.
8.621/1946 determina tal contribuicdo obrigatoria ao Senac por parte de estabelecimentos comerciais cujas
atividades estiverem enquadradas nas Federagdes ¢ Sindicatos coordenados pela Confederagdo Nacional do
Comércio. Por fim, o art. 4° do Decreto-Lei n. 4.048/1942 revela como sujeitos passivos de tal contribuigdo
devida ao Senai os estabelecimentos industriais das modalidades de industrias enquadradas na Confederagéo
Nacional da Industria.

% ALEXANDRE, Ricardo, op. cit., p. 46.

°l'V. STF, RE n. 849.126 AgR/PR, 1* Turma, Rel. Min. Luiz Fux, DOU de 4/9/2015. Interessante destacar que
esse precedente refor¢a um entendimento ndo tdo recente da Suprema Corte no sentido de que a imunidade
presente no art. 195, § 7°, da CRFB/88 ndo alcanca as contribuigdes destinadas a terceiros, como as entidades do
Sistema “S”.

%2 Ricardo Alexandre critica a generalizagdo da Suprema Corte ao categorizar todas as contribuigdes parafiscais
destinadas aos servigos sociais autdnomos como Contribui¢des de Intervengdo no Dominio Economico (CIDE).
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exa¢do cabe a Unido, nos termos do art. 149 da Constitui¢do Federal.”® Ainda, a Constitui¢do
de 1988, no art. 240, ressalvou do sistema de seguridade social as contribui¢cdes de custeio dos
servigos sociais autdnomos.**

Antes da Constitui¢do de 1988, a possibilidade da Unido instituir as contribuigdes
parafiscais derivava do art. 2°, § 2°, I, da Constituicao de 1967, com a redacdo emendada pela
Emenda Constitucional n. 1/1969, o que, entretanto, a nivel infraconstitucional, ja era
admitido no ordenamento juridico em decorréncia do art. 183 do Decreto-Lei n. 200/1967.%

A Ministra Regina Helena Costa, do Superior Tribunal de Justica, leciona que as
contribui¢des parafiscais que custeiam os servigos sociais autdbnomos, embora destinadas a
essas entidades, “eram recolhidas, por for¢a por forca da legislacdo instituidora, a institutos de
aposentadoria e pensdao dos funcionarios das respectivas categorias profissionais, e, mais a
frente, a Previdéncia Social, de forma centralizada”.”® A competéncia para o recolhimento
dessas contribui¢des, que cabia ao Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), passou, apos a

publicacdo da Lei n. 11.457/2007, a Secretaria da Receita Federal do Brasil.”

Isso porque a natureza juridica desses tributos foi firmada em precedente que tratava das contribui¢des devidas
para o SEBRAE, que, distintamente dos demais servigos sociais autdbnomos do Sistema “S”, possui como
finalidade institucional o incentivo a criagdo ¢ desenvolvimento de micro e pequenas empresas, na esteira do art.
179 da Constituig¢do, o que consiste em evidente intervengdo no dominio economico. Esse precedente, relativo as
contribuigdes devidas ao SEBRAE, pacificou-se na Suprema Corte. Para Ricardo Alexandre, todavia, a
finalidade precipua do SEBRAE de fato o aproxima da interven¢@o no dominio econdmico, mas, em relagio aos
demais integrantes do Sistema “S”, uma leitura mais adequada levaria & conclusdo que as contribui¢des
parafiscais que os custeiam tém natureza juridica de contribui¢des sociais gerais (Cf. ALEXANDRE, Ricardo,
op. cit., p. 107-111). As contribui¢cdes do autor sdo relevantes e soam mais condizentes com as finalidades
institucionais dos servigos sociais autonomos de primeira geracdo, a excecdo, evidentemente, do SEBRAE.
Ocorre que, embora distintos a natureza juridica e os efeitos tributarios constitucionais das Contribuigdes Sociais
¢ das Contribui¢des de Intervencdo no Dominio Econémico, na pratica — para a discussdo aqui tratada —, ambos
os tributos sdo de competéncia da Unido, nos termos do art. 149 da CRFB/8S.

% O art. 149 da CRFB/88 indica que “[clompete exclusivamente a Unifio instituir contribui¢des sociais, de
intervenc¢ao no dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas, como instrumento
de sua atuac@o nas respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, III, e 150, I e III, e sem prejuizo do
previsto no art. 195, § 6°, relativamente as contribui¢des a que alude o dispositivo”.

% O art. 240 da CRFB/88 destaca que “[f]icam ressalvadas do disposto no art. 195 as atuais contribui¢des
compulsoérias dos empregadores sobre a folha de salarios, destinadas as entidades privadas de servico social e de
formacao profissional vinculadas ao sistema sindical”.

% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; CUNHA, Carlos Eduardo Bergamini, op. cit., p. 145-146.

% STJ, REsp n. 1898532/CE, 1* Secdo, Rel. Min. Regina Helena Costa, DJe de 2/5/2024.

9 O art. 2° da Lei n. 11.457/2007 aponta que “[a]lém das competéncias atribuidas pela legisla¢do vigente a
Secretaria da Receita Federal, cabe a Secretaria da Receita Federal do Brasil planejar, executar, acompanhar e
avaliar as atividades relativas a tributagdo, fiscalizagdo, arrecadagdo, cobranga e recolhimento das contribui¢des
sociais previstas nas alineas a, b e ¢ do paragrafo unico do art. 11 da Lei n. 8.212, de 24 de julho de 1991, e das
contribuigdes instituidas a titulo de substituicdo”. Ja o art. 3° indica que “[a]s atribui¢des de que trata o art. 2°
desta Lei se estendem as contribuigdes devidas a terceiros, assim entendidas outras entidades e fundos, na forma
da legislagdo em vigor, aplicando-se em relacdo a essas contribui¢des, no que couber, as disposi¢des desta Lei”.
Assim, a competéncia para arrecadar as contribui¢des parafiscais devidas aos servigos sociais autonomos cabe a
Secretaria da Receita Federal do Brasil, 6rgdo do Poder Executivo da Unido vinculado ao Ministério da Fazenda.
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E oportuno rememorar que os servigos sociais autbnomos sdo meros destinatarios das
contribui¢des instituidas para seu custeio. Neste ponto, o Ministro Gurgel de Faria, também
do Superior Tribunal de Justi¢ca, destaca que o repasse da arrecadagdo da CIDE caracteriza
transferéncia de receita corrente para pessoas juridicas de direito privado (arts. 9°e 11 da Lei
n. 4.320/1964), sendo espécie de subvengao econdmica e que, “ap0Os o repasse, os valores nao
mais tém a qualidade de crédito tributario; sdo, a partir de entdo, meras receitas dos servigos
sociais autbnomos™.”®

Essas conclusdes foram essenciais para que o Superior Tribunal de Justica editasse o
enunciado sumular n. 666.” Isso porque, na orientagdo da Corte Cidada, a mera destinagdo de
contribui¢cdes parafiscais ndo tem o conddo de atrair a legitimidade passiva dos terceiros
beneficiarios em demandas que tratam da restitui¢do dessas contribuigdes. Nesses casos, a
legitimidade passiva vincula-se & competéncia tributdria ativa, de forma que a Unido, por
deter a competéncia tributaria para institui-las em razdo do art. 149 da CRFB/88, merece
figurar isolada no polo passivo, porquanto o interesse dos servigos sociais autdbnomos ¢
reflexo e meramente econdmico.

Posteriormente, a partir da década de 1990, foram criadas outras entidades que
compdem o atual Sistema “S”. Apesar do lapso temporal entre a criagdo dos servicos sociais
auténomos originarios e os criados ap6s a Constituicdo de 1988 — Servico Nacional de
Aprendizagem Rural (Senar), Servigco Social do Transporte (Sest), Servigo Nacional de
Aprendizagem do Transporte (Senat), Servigo Nacional de Aprendizagem do Cooperativismo
(Sescoop) e Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae) —, todos
apresentam as mesmas caracteristicas essenciais, com pouca ou nenhuma variagdo na forma
de custeio e na finalidade mediata.

As duas entidades que apresentam peculiaridades que destoam das demais sao o Senar
e o Sebrae. No caso do Senar, em razdo de comando constitucional direto presente no art. 62
do ADCT,'” sua criagdo ndo se deu mediante o processo de autorizagdo legal do Estado e

institui¢cdo por Confederacdo Sindical, mas sim ocorreu diretamente pela Lei n. 8.315/1991.

%8 STJ, EREsp n. 1.619.954/SC, 1* Secdo, Rel. Min. Gurgel de Faria, DJe de 16/04/2019.

* O enunciado sumular n. 666 do Superior Tribunal de Justica dispde que “[a] legitimidade passiva, em
demandas que visam a restituicdo de contribuigdes de terceiros, estd vinculada a capacidade tributaria ativa;
assim, nas hipoteses em que as entidades terceiras sdo meras destinatarias das contribui¢des, ndo possuem elas
legitimidade ad causam para figurar no polo passivo, juntamente com a Unido”.

%0 art. 62 do ADCT aponta que “[a] lei criard o Servigo Nacional de Aprendizagem Rural (SENAR) nos
moldes da legislagdo relativa ao Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI) e ao Servigo Nacional
de Aprendizagem do Comércio (SENAC), sem prejuizo das atribuicdes dos 6rgaos publicos que atuam na area”.
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Outrossim, a finalidade do Senar'"

ndo foi exatamente inédita a época de sua criagdo,
porquanto a gestdo de seu objeto competia originalmente a um 6rgdo da Administragdo
Publica.

O Sebrae também ndo ¢ marcado pelo ineditismo. Isso porque surgiu da extingdo do
Centro Brasileiro de Assisténcia Gerencial a Pequena Empresa (Cebrae), que era uma
instituicdo criada por iniciativa do BNDE e do Ministério do Planejamento em 1972 para
fomentar o empreendedorismo e os pequenos negocios. Curiosamente, a lei que autorizou a
extingdo do Cebrae expressamente determinou sua transformag¢ao em um servigo social
auténomo.'”” Apesar de ter surgido da extingdo de uma instituicdo, o Sebrae congrega

caracteristicas essenciais que o aproxima do Sistema “S”, afastando-o, por conseguinte, da

segunda geragdo de servigos sociais autdbnomos, que sera analisada adiante.

4.2 Servicos sociais autonomos de segunda gerac¢io

A segunda geracdo de servicos sociais autonomos corresponde as entidades que
surgiram a partir da década de 1990 e sdo sucessoras de alguma entidade ou 6rgdo da
Administragdo Publica, mormente autarquias e fundacdes publicas. Trata-se da extincdo de
alguma entidade ou 6rgdo da Administracdo Publica para que seja criado um servigo social
autbnomo que vai ser responsavel por organizar € manter o objeto do ente extinto.
Diferentemente dos servicos sociais autdonomos classicos, a institui¢ao dos servi¢os sociais
autonomos de segunda geracdo ¢ feita diretamente pelo Poder Publico.

De acordo com o principio do paralelismo das formas e em conformidade com o art.
37, XIX, da CRFB/88,'” a extingdo de entes da Administragio Indireta que serdo substituidos
por servigos sociais autdbnomos deve necessariamente ocorrer por meio de lei: de forma direta,
no caso de autarquias e fundacdes de direito publico, ou mediante autorizag¢do legal, no caso

de empresas estatais. Ainda, a destinag@o de recursos publicos para o custeio dessas entidades

10 art. 1° da Lei n. 8.315/1991 indica como objetivo do Senar “[...] organizar, administrar e executar em todo o
territorio nacional o ensino da formagdo profissional rural e a promogédo social do trabalhador rural, em centros
instalados e mantidos pela instituigdo ou sob forma de cooperagdo, dirigida aos trabalhadores rurais”.

1920 art. 8° da Lei n. 8.029/1990 dispde que “[¢é] o Poder Executivo autorizado a desvincular, da Administracdo
Publica Federal, o Centro Brasileiro de Apoio a Pequena e Média Empresa - CEBRAE, mediante sua
transformagao em servigo social autbnomo”.

%0 art. 37, XIX, da CRFB/88, como ¢é cedigo, indica que “somente por lei especifica podera ser criada
autarquia e autorizada a instituicdo de empresa publica, de sociedade de economia mista e de fundagao, cabendo
a lei complementar, neste ultimo caso, definir as areas de sua atuacao”.
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também deve ser feita mediante lei, uma vez que o Poder Publico ndo pode livremente dispor
de seu patrimdnio, o que encerra o principio da indisponibilidade do interesse publico.

O exemplo mais evidente desta segunda geragao € o servico social autdbnomo
Associagdo das Pioneiras Sociais (APS), mantenedor da Rede Sarah de hospitais de
reabilitacdo. Essa entidade foi criada pela Lei n. 8.246/1991 para tomar o lugar da Fundacao
Associagao das Pioneiras Sociais.

Outro exemplo, desta vez mais recente, diz respeito a Agéncia Brasileira de Promogao
Internacional do Turismo (Embratur). Originalmente, tratava-se da Empresa Brasileira de
Turismo, empresa publica criada pelo Decreto-Lei n. 55/1966, tendo sido transformada na
autarquia especial Instituto Brasileiro de Turismo pela Lei n. 8.181/1991. Ocorre que, em
2020, foi sancionada a Lei n. 14.002, que transformou o Instituto Brasileiro de Turismo no
servigo social auténomo denominado Agéncia Brasileira de Promocdo Internacional do
Turismo (Embratur).

Observa-se amiude que as dotagdes consignadas no orcamento destinadas aos entes
extintos sdo revertidas ao servico social autdbnomo recém-criado para que seja mantida a

atividade anteriormente exercida,'®

agora sujeita a entidade gestora, ainda que com
derrogagdes parciais do Direito Publico, ao Direito Privado. Assim, as limitagdes
procedimentais, fiscais e administrativas do regime juridico administrativo sdo afastadas para
dar lugar a gestao privada de recursos publicos.

Detalhe importante diz respeito a forma de custeio da segunda geragdao de servigos
sociais autonomos. Nao ha a instituicdo, em favor dessas entidades, de contribuigdes
parafiscais recolhidas dos beneficiarios, os quais, diga-se, sdo indeterminados, o que
inviabiliza tal pratica. Na verdade, o custeio decorre diretamente de dotagdes orgamentarias
vinculadas aos respectivos contratos de gestdo firmados com o Poder Publico, diferente,
portanto, dos servigos sociais autonomos originarios.

Ocorre que o caminho constitucional a flexibilizagdo do regime juridico

administrativo ndo ¢ a criacdo de novas entidades de direito privado em detrimento da

estrutura administrativa direta e indireta vigente, mas sim a utilizacdo de contratos de gestao

1+ Essas € outras medidas para viabilizar a continuagdo da atividade prestada podem ser encontradas nas leis que
criam ou autorizam a criacdo dos Servigos Sociais Autdnomos que sucedem os entes extintos. No caso da
Associacdo das Pioneiras Sociais (APS), por exemplo, a Lei n. 8.246/1991, que autoriza o Poder Executivo a
instituir tal entidade, consigna, no art. 2°, § 3°, que “[os] saldos das dota¢des consignadas no or¢gamento da Unido
do corrente exercicio em nome da Fundag@o das Pioneiras Sociais serdo utilizados, apos sua extingao, a abertura
de créditos adicionais para atender as finalidades desta lei”.
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ou a qualificagdo de autarquias e fundagdes publicas como agéncias executivas. Nesse
sentido, a Emenda Constitucional n. 19/1998, conhecida como Reforma Administrativa,
sedimentou na Constituigdo o principio da eficiéncia como orientador da atuagdo
administrativa e constitucionalizou a figura do contrato de gestdo, voltado a ampliar a
autonomia gerencial, orcamentaria e financeira dos 6rgdos e entidades da Administragdo
Publica.

O contrato de gestdo ¢ instrumento para implantacdo de uma gestdo publica por
objetivos, de forma a configurar o eixo central de um competente sistema de planejamento e
de controle da implantacdo de politicas publicas, com a particularidade de que a
responsabilidade por sua execugdo compete a entidade assinante do compromisso.'®’
Ressalte-se que esse contrato deve discriminar atribuigdes, responsabilidades e obrigacdes do
Poder Publico e da entidade assinante, devendo, ainda, especificar o programa de trabalho
proposto pelo ente assinante, a estipulagdo de metas, os prazos de execucdo, bem como
previsdo expressa de critérios objetivos de avaliagdo de desempenho a serem utilizados.'*

Em contrapartida, o ente politico destina ao ente assinante dotacdes orgamentarias. No
caso das Organizagdes Sociais, que sao entidades paraestatais voltadas a prestagao de servigos
publicos ndo exclusivos do Estado, a lei de regéncia desses entes aponta ainda a possibilidade,
no caso de celebragdo do contrato de gestdo, de cessdo de bens publicos e de servidores.'”’

Portanto, o processo de criagdo dos servigos sociais autonomos de segunda geragao,
que envolve um dispendioso processo legislativo, bem como alteragdo de estruturas estatais ja
consolidadas, produz resultados semelhantes a celebragdo de um contrato de gestdo com o
ente em caminho para a eventual extingdo. Na pratica, ambos promovem um relaxamento das
sujei¢coes decorrentes do regime juridico administrativo.

Nao suficiente, os servigos sociais autonomos que resultam da extingao de entidades
publicas firmam, com o Poder Publico que os instituiu, contratos de gestdo para validar o
repasse de recursos necessarios ao seu custeio. Em outras palavras, o Estado sacrifica um ente
da Administra¢ao Indireta, com o qual poderia celebrar um contrato de gestdo e afastar as

amarras do regime juridico administrativo, para instituir um ente privado, que, por sua vez,

105 ANDRE, Maristela Afonso de. A efetividade dos contratos de gestio na Reforma do Estado. RAE — Revista de
Administragdo de Empresas, Sao Paulo, v. 39, n. 3, p. 43, jul./set. 1999.

1% CARVALHO, Matheus, op. cit., p. 982.

197 Os arts. 12 e 14 da Lei n. 9.637/1998 dispdem, respectivamente, que “[a]s organizagdes sociais poderdo ser
destinados recursos orcamentarios e bens publicos necessarios ao cumprimento do contrato de gestdo” e que
“[é] facultado ao Poder Executivo a cessdo especial de servidor para as organizagdes sociais, com dnus para a

origem”.
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celebrard um contrato de gestdo com o Poder Publico. Trata-se de uma reviravolta que, ao
menos sob o ponto de vista tedrico, ndo parece se justificar.

A vantagem evidente ¢ a gestao privada de recursos publicos, ndo alcangavel mediante
a celebragdo de contrato de gestdo nas entidades de direito publico da Administragdo Indireta.
Isso porque o administrador publico encontra-se vinculado aos principios da legalidade e da
indisponibilidade dos recursos publicos.

A explicagdo, portanto, associa-se ao pragmatismo politico. Nao a toa, Maristela
Afonso de André destaca que o antigo Ministério de Administragdo e Reforma do Estado
(MARE), quando da propositura do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, ainda
em 1995, sugeria que as atividades consideradas servigos ndo exclusivos fossem geridas por
entidades de direito privado, podendo as autarquias e fundacdes de direito publico ser extintas
e suas funcdes delegadas a associagdes privadas sem fins lucrativos, mantidas pelo orcamento
publico mediante contratos de gestdo.'*®

Como bem destaca Alice Gonzalez Borges, essas novas entidades, criadas diretamente
pela lei e custeadas exclusivamente por dotacdes orgamentarias, destinam-se a finalidades
bem diversas da primitiva previsao constitucional de fomento as atividades de aprendizagem e
capacitacdo de categorias profissionais.'” Destaca-se que o Sistema “S” possui uma
delimitagdo funcional — qualifica¢do profissional e prestacao de auxilio social e de saude para
as categorias da industria e do comércio —, ao passo que a segunda geracdo dos servigos
sociais autdbnomos orienta-se ndo por um fim especifico, mas antes uma agenda politica da
Administragcdo Publica, mascarada sob a égide de prestagdes de assisténcia social.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro denuncia tal pratica e aponta que tais entidades fogem
inteiramente as caracteristicas dos modelos anteriores, com o objetivo real de escapar do
regime juridico proprio das entidades da Administra¢do Publica Indireta.'® Fernando Facury
Scaff aponta que se trata de um simulacro de descentralizagdo, pois o Poder Publico extingue
um ente para criar outro, com a func¢do anteriormente delegada ao ente extinto, dando-lhe

roupagem de direito privado e afastando — ou reduzindo — os controles publicos.'"

108 ANDRE, Maristela Afonso de, op. cit., p. 47.

19 BORGES, Alice Gonzalez. Servigos sociais autdnomos: natureza juridica. Revista Eletrénica de Direito do
Estado (REDE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n. 26, abr./maio/jun. 2011.

!9 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, op. cit., p. 649.

"' SCAFF, Fernando Facury. Contrato de gestdo, Servigos sociais autdnomos e Interven¢do do Estado. Revista
de Direito Administrativo — RDA, Rio de Janeiro, v. 225, p. 265-272, jul./set. 2001.
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Outra caracteristica marcante reside no fato de que os dirigentes dessa categoria de
servigos sociais auténomos sdo indicados em maioria pelo Poder Executivo.'? Isso pode ser
justificado pela necessidade de alinhamento com politicas publicas exercidas pelo proprio
Poder Executivo, uma vez que a finalidade e objeto de tais entidades ndo ¢ exclusivamente
privado — rememore-se que se tratam de atividades que anteriormente eram exercidas pela
propria Administragdo Publica — e tampouco muito bem delimitado e pré-definido, em geral
sujeitos a generalizagdes como saude no caso da APS e turismo na Embratur, mas com
objetivos delineados nos respectivos contratos de gestdo e instrumentos congéneres firmados
com o Poder Executivo.

Todavia, apesar dessa necessidade de alinhamento, fato ¢ que as decisdes tomadas por
esses servigos sociais autonomos, em regra, sao orientadas pelo Poder Executivo, o que os
tornam, por extensdao, um instrumento do Estado, ndo compondo, contudo, sua estrutura
administrativa interna ou indireta.

Assim, em relacdo aos servi¢os sociais autonomos de segunda gerac¢do, o Estado
extingue um oOrgdo ou uma entidade da Administracdo Indireta, institui um servico social
auténomo, indica seus dirigentes, custeia suas atividades e, em contrapartida, possui uma
maior flexibilizagdo para a gestdo de recursos publicos, sem, contudo, submeter-se as
sujeicdes do regime juridico administrativo, sendo pelos controles devidos aos Tribunais de
Contas em razdao da natureza publica dos recursos recebidos e ao Poder Executivo. Nao se
trata, portanto, de privatizacao ou de cometimento de uma atividade essencialmente estatal a
um ente privado. Trata-se da gestdo privada de recursos publicos, orientada e custeada pelo
Estado.

Neste ponto, Edvaldo Nilo de Almeida aponta que a forte presenca do Estado na
gestdo desses servigos sociais autdnomos prejudica tanto a autonomia privada desses entes,
ndo havendo como se conceber um servigo social “autdbnomo” sem a presenca da autonomia
do privado relativamente ao publico, quanto o setor beneficiado pelos servigos sociais

prestados pela entidade.'"

112 BExce¢do que merece ser apontada é a diregdo da Associagdo das Pioneiras Sociais (APS). Isso porque os
orgdos de diregdo desse ente sdo: (i) Conselho de Administragdo, composto por 24 membros, sendo 21 deles
eleitos e, quanto aos outros 3, um ¢ indicado pelo Conselho Federal de Medicina, um indicado pelo Conselho
Nacional de Secretarios Estaduais de Satde e um indicado pelos empregados da Associagdo das Pioneiras
Sociais; (ii) Diretoria, cujos membros sdo eleitos pelo Conselho de Administragdo (v. arts. 5° e 6° da Lei n.
8.246/1991).

'3 ALMEIDA, Edvaldo Nilo de. op. cit., 2020, p. 94.
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Isso porque, segundo o autor, tal ingeréncia do Poder Publico (i) representa um forte
conflito de interesses, ja que os representantes do Poder Publico priorizardo o interesse estatal
em detrimento do setor beneficiado e (ii) havera uma diminui¢ao do controle social exercido
pelo setor privado, j&4 que, quanto maior a composicao de representantes do Estado na gestao
dessas entidades, menor € o espago de articulacdo dos trabalhadores ou dos empresarios do
setor beneficiado, tornando decisdes ruins identificaveis somente quando seus efeitos
negativos ja estiverem produzindo efeitos.'

Importante destaque merece ser feito quanto a legitimidade da existéncia dessas
entidades. Nesse sentido, ndo se trata de mera burla ao regime juridico administrativo
promovida para dinamizar as relagdes publicas ante as mudangas aceleradas que impactam o
Estado na contemporaneidade. Apesar das criticas, trata-se, na verdade, de um movimento
que tem se capilarizado na estrutura administrativa hodierna e que pode indicar os rumos para
os quais serdo dirigidos os esfor¢os estatais no futuro.

O Supremo Tribunal Federal ja reconheceu a existéncia dessas entidades e, mais
enfaticamente, no julgamento da RE n. 789.874/DF, o Min. Teori Zavascki destacou suas

principais caracteristicas:

“E importante ndo confundir essas entidades [do Sistema “S”], nem equipara-las
com outras criadas apés a Constituigdo de 1988, cuja configuracdo juridica tem
peculiaridades proprias [...]. Diferentemente do que ocorre com os servigos sociais
autéonomos do Sistema “S”, essas novas entidades (a) tiveram sua cria¢do autorizada
por lei e implementada pelo Poder Executivo, ndo por entidades sindicais; (b) ndo se
destinam a prover prestacdes sociais ou de formagdo profissional a determinadas
categorias de trabalhadores, mas a atuar na prestacdo de assisténcia médica
qualificada e na promoc¢do de politicas publicas de desenvolvimento setoriais; (c)
sdo financiadas, majoritariamente, por dotacdes orcamentdrias consignadas no
orcamento da propria 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) estio obrigadas a gerir seus recursos de acordo com
os critérios, metas ¢ objetivos estabelecidos em contrato de gestdao cujos termos sdo
definidos pelo proprio Poder Executivo; e (e) submetem-se a supervisdo do Poder

Executivo, quanto a gestdo de seus recursos”.'"

Cumpre apontar que essas entidades ndo se restringem a esfera federal. Nesse sentido,
diversos sdao os exemplos na esfera estadual que compreendem a segunda geracao de servicos
sociais autonomos. No Estado do Parana, a partir das Leis estaduais n. 11.970/1997 e

12.398/1998, foram criados, respectivamente, o Paranaeducagdo, com o objetivo de auxiliar

14 [bid., p. 94-95.
!5 STF, RE n. 789.874/DF, Tribunal Pleno, Rel. Min. Teori Zavascki, DOU de 19/11/2014, p. 13-14.
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na gestdo do Sistema Estadual de Educagdo, e o ParanaPrevidéncia, voltado a gerir o Sistema
de Seguridade Funcional do Estado.

Ja no Distrito Federal, foram criados (i) o servigo social autonomo Parque Granja do
Torto (PGT), em que a Lei distrital n. 6.170/2018 autorizou o Poder Executivo a institui-lo, e
(i1) o servigo social autonomo Instituto de Gestdo Estratégica de Saude do Distrito Federal
(IGESDF), por meio da Lei distrital n. 6.270/2019."¢!"7

O ParanaPrevidéncia ¢ um exemplo particularmente interessante, pois congrega todas
as caracteristicas essenciais da segunda geracdo. Isso porque, primeiramente, surgiu da
extin¢do do Instituto de Previdéncia e Assisténcia aos Servidores do Estado do Parané (IPE),
que era uma autarquia estadual. Além disso, vincula-se ao Governo do Estado do Parana
mediante contrato de gestdo, supervisionado por Secretario Estadual.

A estrutura administrativa do ParanaPrevidéncia compreende um Conselho de
Administragdo, um Conselho Diretor e um Conselho Fiscal, para os quais os respectivos
Presidentes e Conselheiros sdo nomeados pelo Governo do Estado, este designando também
os Diretores dos 6rgaos executivos. Ainda, nos termos da lei de origem, eventual extingao
desse ente, que deve ser precedida de autorizagdo da Assembleia Legislativa, somente podera
dar-se por via judicial e, nos termos da lei de origem, em caso de “inequivoca comprovagao
da absoluta impossibilidade de sua manuteng¢do”.'®

O Supremo Tribunal Federal ja teve a oportunidade de analisar a constitucionalidade
de alguns dispositivos da Lei que transformou o Instituto de Previdéncia e Assisténcia aos
Servidores do Estado do Parana no servigo social autonomo ParanaPrevidéncia. A ementa
desse julgado traz contribui¢cdes importantes no trato dos servigos sociais autonomos de

segundo tipo:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO
CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. LEI N° 12.398/98 DO ESTADO DO
PARANA, QUE CRIOU O SISTEMA DE SEGURIDADE FUNCIONAL DO

"8 O Instituto de Gestdo Estratégica de Satde do Distrito Federal (IGESDF), na verdade, trata-se de nova
nomenclatura para designar o antigo Instituto Hospital de Base do Distrito Federal (IHBDF), cuja criagdo havia
sido autorizada pela Lei distrital n. 5.899/2017. O IHBDF, por sua vez, surgiu a partir da transformagio do
Hospital de Base do Distrito Federal (HBDF), antigo 6rgdo da Administragdo do Distrito Federal.

7O debate referente a eficiéncia dessas novas entidades ndo pode ser escamoteado. Embora ndo se possa
afirmar categoricamente que tais entidades sdo necessariamente mais produtivas, alguns autores sugerem
reducdo de custos e maior eficiéncia na prestacdo de servigos. Nesse sentido, cf. GONCALVES, Andréa de
Oliveira; ANDRADE, Bruno Henrique Souza de. Novo modelo e velhos problemas: a criagdo de um servigo
social auténomo sob a dtica da eficiéncia. Revista Eletronica de Administracdo — REAd, Porto Alegre, v. 25, n. 3,
p- 36-61, set./dez. 2019.

118 F a redagio literal da parte final do art. 102, caput, da Lei n. 12.398/1998, do Estado do Parana.
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ESTADO DO PARANA E TRANSFORMOU O INSTITUTO DE PREVIDENCIA
E ASSISTENCIA AOS SERVIDORES DO ESTADO DO PARANA (IPE) EM
SERVICO SOCIAL AUTONOMO, DENOMINADO PARANAPREVIDENCIA.
[...] SERVICO SOCIAL AUTONOMO CRIADO PARA GESTAO DO SISTEMA
PREVIDENCIARIO DOS SERVIDORES PUBLICOS. PRESERVACAO DA
POLITICA PREVIDENCIARIA E DA TITULARIDADE DO SERVICO
PUBLICO COM O ESTADO DO PARANA. ENTIDADE PRIVADA DE
COOPERACAO COMO DELEGATARIA DA EXECUCAO. SUJEICAO A
CONTROLE E FISCALIZACAO. CONTRATO DE GESTAO. [...] IMUNIDADE
TRIBUTARIA RECIPROCA DO ART. 150, INCISO VI, ALINEAS A E C, DA
CONSTITUICAO. POSSIBILIDADE DE SUA EXTENSAO A OUTRAS
ENTIDADES, CONFORME JURISPRUDENCIA DA CORTE.
IMPROCEDENCIA DO PEDIDO.

4. O cerne da discussdo travada nos autos reside em saber se a transferéncia da
gestio do regime proprio de previdéncia estadual 3 PARANAPREVIDENCIA
importa na outorga de atividade tipicamente estatal a uma pessoa juridica de
direito privado, de forma a burlar a observincia dos principios da
Administracio Piublica presentes no caput do art. 37 da Constituicio Federal. A
resposta a essa questio s6 pode ser negativa, haja vista dois argumentos
principais: (i) a delegacio da gestio do regime proprio de previdéncia a
PARANAPREVIDENCIA nio importa na transferéncia da titularidade do
servico publico, que é (e sempre sera) de responsabilidade do ente federativo, a
quem cabe garantir sua execucio; e (ii) a entidade gestora atua em cooperacao
com o Estado do Parana para a consecucio dos objetivos estipulados por esse
ente federativo e sob seu controle e fiscalizacdo, visto que nio goza a
PARANAPREVIDENCIA de autonomia absoluta em face do poder publico e
nao se sujeita a regime direito privado em sentido estrito. [...]

6. A participacio do Estado do Parana na PARANAPREVIDENCIA permeia a
composicdo dos oOrgdos deliberativos e executivos, a formagdo dos fundos que
garantem o pagamento dos beneficios, a fiscalizagdo do equilibrio financeiro e
atuarial do regime e a responsabilidade quanto a concessdo, a manutencdo e a
revisdo dos beneficios, entre outras situacdes. Ou seja, a obrigacdo de prestar os
servigos referentes ao regime proprio € do Estado do Parana, tendo sido transferida a
PARANAPREVIDENCIA, com um propésito instrumental, apenas a atividade de
gestdo do referido sistema.

7. Longe de significar a “privatizacio” de uma atividade essencialmente estatal,
o0 modelo adotado pelo Estado do Parand permite uma nova forma de gestio,
mais eficiente, por ndo se sujeitar as amarras burocraticas e administrativas
das pessoas juridicas de direito publico, mas a0 mesmo tempo sujeita a amplos
meios de controle finalistico que asseguram seu funcionamento regular e o
atendimento da sua finalidade institucional. [...]

10. Acdo direta de inconstitucionalidade da qual se conhece apenas em relacdo aos
arts. 2° e 100 da Lei estadual n® 12.398/98, relativamente aos quais a acdo ¢ julgada

improcedente”. '

Revela-se da leitura desse julgado que o posicionamento da Corte ¢ no sentido de
chancelar as transformagdes administrativas que resultam na origem dos servigos sociais
autonomos de segunda geracao.

Assim, o0s servigos sociais autonomos de segunda geracdo distanciam-se do modelo

originalmente tragado para o Sistema “S”. Leila Cuéllar aponta que a semelhanca da segunda

" STF, ADI n. 1.956/PR, Tribunal Pleno, Rel. Min. Dias Toffoli, DOU de 5/8/2022, grifo meu.
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geragdo com o Sistema “S” limita-se 4 nomenclatura servigo social auténomo.'?’ Tais
diferengas, conforme observado, sdo perceptiveis na forma de criagdo, na forma de custeio, na

finalidade e na ingeréncia do Poder Executivo sobre essas entidades.

4.3 Servicos sociais autonomos de terceira geracao?

Floriano de Azevedo Marques Neto e Carlos Eduardo Bergamini Cunha apontam
ainda uma terceira geracdo de servigos sociais autdnomos, suficientemente divergente das
demais. Isso porque, diferentemente do Sistema “S”, nem sdo mantidas exclusivamente por
contribuigdes parafiscais, nem se destinam a qualificacdo de categorias profissionais, mas
tampouco se originam da extingdo de 6rgdos publicos ou exercem atividades anteriormente
tidas por incumbéncias estatais, o que os separa da segunda geragdo.'”!

Como exemplos da terceira geracdo, destacam-se a Agéncia de Promoc¢do de
Exportacdes do Brasil (Apex-Brasil) e a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial
(ABDI), sendo designadas como “Sistema A” e custeadas de forma hibrida, por meio de
contratos de gestdo celebrados com o Poder Publico e de parcelas de receitas parafiscais
tratadas no Decreto-Lei n. 2.318/1986, entre outros.'*

A criagdo dessas entidades se da pelo proprio Poder Publico e, diferentemente da
segunda geracdo, indicam uma expansio do Estado para atividades inéditas.' E curioso que
0s servigos sociais autonomos sejam a entidade escolhida para materializar a ampliacao da
maquina publica, uma vez que sequer integram a Administragdo dos entes a que estdo
vinculados.

Esse cenario indica que os servigos sociais autdbnomos sao entidades versateis. Isso
porque a terceira geracdo nao se encontra vinculada ao sistema sindical, tal qual o Sistema
“S”, nem ¢ objeto direto das criticas que se dirigem ao processo de criacdo da segunda

geracao.

120 CUELLAR, Leila. op. cit.

2 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; CUNHA, Carlos Eduardo Bergamini, op. cit., p. 149.

122 Tbid., p. 150.

123 No caso da Apex-Brasil, a lei que autoriza sua criagdo, Lei n. 10.668/2003, indica no art. 1° que o objetivo
dessa entidade ¢ “promover a execucdo de politicas de promocdo de exportagdes, em cooperagdo com o Poder
Publico, especialmente as que favoregam as empresas de pequeno porte e a geragdo de empregos”. Ja no caso da
ABDI, o art. 1° da Lei n. 11.080/2004 dispde que a finalidade desse ente ¢ “promover a execugao de politicas de
desenvolvimento industrial, de inovacao, de transformacao digital e de difusdo de tecnologia, especialmente as
que contribuam para a geragdo de empregos, em consonancia com as politicas de comércio exterior e de ciéncia
e tecnologia”.
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Outros exemplos de entidades que podem se encaixar na terceira geragdo, embora com
ressalvas, pois ndo foram criadas para gerir objeto inédito para a Administragao Publica, sdo a
Agéncia Brasileira de Apoio a Gestdo do SUS (AgSUS), tratada na Lei n. 13.958/2019, com
as alteragdes promovidas pela Lei n. 14.621/2023, e a Agéncia Nacional de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural (Anater), autorizada sua criagdo pela Lei n. 12.897/2013.

Quanto a AgSUS, trata-se da reestruturagdo da antiga Agéncia para o
Desenvolvimento da Atengdo Priméria a Saude (Adaps), também instituida sob a forma de
servigo social autdbnomo. Essa reestruturacdo, da Adaps para AgSUS, incluiu, além de
politicas voltadas a atencdo primaria a saide — que ja era objeto da Adaps —, a execugdo de
politicas de desenvolvimento da atengdo a saude indigena como finalidade institucional deste
ente. Ademais, o custeio da AgSUS provém de dotagdes orcamentarias devidas em razao da
celebracdo de contrato de gestdo com o Ministério da Satde.

Ja a Anater assumiu o objeto da Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensao
Rural (Embrater), extinta empresa publica. Diferentemente da segunda geragdo, ndo houve
nesse caso uma tentativa de burla ao regime juridico administrativo. Isso porque a extingao da
Embrater ocorreu em 1989, ao passo que a Anater surgiu somente em 2014. Nesse caso,
tratou-se de uma reestruturacdo institucional legitima, com a criacdo de uma nova entidade
para desempenhar fungdes de interesse publico anteriormente realizadas pela Embrater,
respeitando os marcos legais aplicaveis no intervalo entre as duas entidades.

Portanto, a terceira geracdo possui caracteristicas proprias que a distanciam das
demais. Num ritmo de expansdo da atuacdo da maquina publica, revela-se necessario apontar
que algumas atividades, em razdo sobretudo de exigirem a natureza de direito publico da
pessoa juridica executora, ainda estdo fora do campo de possibilidades dos servicos sociais

autdnomos.
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5. REFLEXOES SOBRE O PRESENTE E O FUTURO DOS SERVICOS SOCIAIS
AUTONOMOS

Precipuamente, cumpre destacar que, conforme desenvolvido, os servigos sociais
auténomos configuram um espectro amplo de pessoas juridicas, com caracteristicas distintas.
Embora criados originalmente ainda na década de 1940, essas entidades ganharam uma nova
razao de ser juridica a partir da década de 1990, o que expandiu a categoria. Todavia, embora
tenham se mostrado entidades versateis a execucdo das atividades numa visao moderna da
Administragdo Publica, alguns limites de atuagdo tém sido impostos pela Suprema Corte aos
servigos sociais autonomos, bem como outros relacionados a criagcdo podem ser extraidos a
partir de uma visao sistémica do regime juridico a que submetidas essas entidades.

Um breve panorama serd feito ndo somente dos limites atuais que permeiam os
servicos sociais autonomos, mas também das possibilidades de que esses entes, agora
coadjuvantes, tornem-se protagonistas da Administragdo Publica no futuro. Faz-se mister
destacar que as limitagdes tratadas neste capitulo representam amiude oportunidades
jurisprudenciais de imposi¢ao de barreiras ao avango indiscriminado dos servigos sociais
sociais autonomos de segunda e terceira geracdes.

Além disso, paralelos serdo feitos com outras entidades para destacar a ndo
possibilidade de execugdo de determinadas atividades pelos servigos sociais autbnomos — ou,
ao menos, a nao possibilidade enquanto perdurar a jurisprudéncia da Suprema Corte. Esse
ultimo aparte, que indica ser possivel uma evolugdo jurisprudencial, embora ndo se possa
afirmar categoricamente a existéncia de elementos atuais que indiquem essa manobra, ¢ feito
porque, conforme desenvolvido, ndo ha um tratamento uniforme para esses entes na doutrina,
na jurisprudéncia ou sequer no direito positivo, o que suscita davidas sobre como esses entes
evoluirdo deste momento adiante.

A esse respeito, tem-se que a segunda e a terceira geracdes de servigos sociais
autobnomos surgem a partir da concorréncia de interesses entre o Poder Legislativo e o Poder
Executivo, cabendo ao Poder Judicidrio, no presente cendrio de relagdes institucionais,
estabelecer balizas limitativas do avanco desordenado dessas entidades.

Essas reflexdes sdo propostas a partir do posicionamento da Suprema Corte
relativamente a inclusdo da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT) na

abrangéncia da imunidade tributaria reciproca, presente no art. 150, VI, alinea “a”, da
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CRFB/88. Rememore-se que, a partir do leading case RE 601.392/PR, foi consolidado o
Tema n. 235 de Repercussdo Geral, que estendeu a ECT a abrangéncia da imunidade
tributaria reciproca, mesmo em relacdo as atividades que desenvolve sob o regime
concorrencial.'** Mais recentemente, esse entendimento inspirou a alteragdo da redagio do art.
150, § 2°, da CRFB/88'* pela Emenda Constitucional n. 132/2023, conhecida como Reforma
Tributaria. Anteriormente, pela redagao literal do texto constitucional, a ECT nido se incluia
entre as entidades beneficiarias da imunidade tributaria reciproca.

Além da ECT, a Suprema Corte também decidiu, sob a sistemadtica da repercussao
geral — Tema n. 508 — que a imunidade tributdria reciproca estende-se, relativamente aos
impostos federais, as sociedades de economia mista estaduais prestadoras de servigos
publicos, desde que preenchidos trés requisitos: (i) a prestagdo de um servico publico, (i1) a
auséncia do intuito de lucro e (iii) a atuacdo em regime de exclusividade, ou seja, sem
concorréncia.'”® Ou seja, percebe-se que a Corte ampliou o espectro de entidades sujeitas a
abrangéncia da imunidade tributdria reciproca, em razdo sobretudo da atividade exercida.
Assim, a natureza juridica de direito publico ndo ¢ mais obstaculo ao reconhecimento da
imunidade tributéria reciproca.

Embora esse debate ndo possa ser imediatamente importado aos servigos sociais
auténomos — porque essas entidades ndo executam servigos publicos propriamente ditos —,
cumpre rememorar que os entes da segunda geragdo sao origindrios da extingao de entidades
da Administragdo Indireta, de modo que executam atividades que anteriormente competiam a
Administragdo Publica. A reflexdo aqui proposta ¢ a de que algumas barreiras aparentemente
intransponiveis, como a exigéncia de natureza juridica de direito publico para gozo de
beneficios proprios da Administragdo Publica — ou, numa perspectiva mais ampla, para a
execugao de atividades tipicas de Estado —, podem ser relativizadas com a evolugdo do debate
acerca dos limites funcionais do Estado e da categorizacao das atividades prestadas.

De todo modo, o primeiro limite de criagdo de novos servi¢os sociais autonomos ¢ a
observancia do principio da legalidade. Isso porque ¢ a partir de um diploma legal que ¢
autorizada a criagao dessas entidades, a qual sera efetivamente instituida, na primeira geragao,

pelas confederacdes sindicais e, nos demais casos, pelo Poder Publico — em ambos os casos,

124V, STF, RE n. 601.392/PR, Tribunal Pleno, Rel. Min. Joaquim Barbosa, DOU de 5/6/2013.

1250 art. 150, § 2°, da CRFB/88 dispde “[a] vedagdo do inciso VI, "a", é extensiva as autarquias € as fundagdes
instituidas e mantidas pelo poder publico e a empresa publica prestadora de servigo postal, no que se refere ao
patrimodnio, a renda e aos servicos vinculados a suas finalidades essenciais ou as delas decorrentes”.

126V, STF, RE n. 600.867/SP, Tribunal Pleno, Rel. Min. Joaquim Barbosa, DOU de 30/9/2020.
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0s servicos sociais autdnomos adquirem personalidade juridica mediante a inscri¢do do seu
ato constitutivo no Registro Civil de Pessoas Juridicas. Ademais, € na lei autorizadora que se
encontram os objetivos institucionais que servirdo de baliza para o controle finalistico dessas
entidades. Por fim, a lei autorizadora ¢ o documento que valida o repasse de contribui¢des
parafiscais ou dotagcdes orcamentdrias que servem de custeio para 0s servigcos sociais
autonomos.

Outro limite de criagdo dos servigos sociais autdbnomos ¢ a satisfacdo do critério da
subsidiariedade. Trata-se de um principio que impde um dever de orientacdo e planejamento
de expansdo da atividade estatal, no sentido de somente atuar para a promoc¢do de uma
atividade econdmica ou social quando a iniciativa privada — primeira barreira — ou os entes
sociais — segunda barreira — ndo satisfizerem as necessidades publicas. Apesar de dotado de
uma relativa carga de subjetividade, afinal o ente publico ¢ quem decidira, a partir de um
juizo de conveniéncia e oportunidade, a relevancia de seu ingresso numa determinada
atividade econdmica ou social, esse principio ndo pode ser escamoteado, sob pena de uma
ampliacao desordenada e ndo justificada da méquina publica, tal qual percebida no século XX
e que levou a necessidade de reformas administrativas que possuiam como orientagado
primaria a eficiéncia.

Ja no que diz respeito aos limites de atuagdo, alguns apontamentos merecem destaque.
Nesse sentido, ao se debrucar sobre a constitucionalidade de alguns dispositivos da lei de
criacdo do ParanaEducagdo — servigo social autonomo de segunda geragao criado pelo Estado
do Parand —, a Suprema Corte decidiu que esse ente — e, por extensdo, oS servigos sociais
auténomos de modo geral —, ndo pode ser responsavel por gerir recursos publicos externos ao
seu patrimonio, no sentido de indicar a forma de alocagdo de recursos or¢amentérios. No caso
concreto, havia-se atribuido ao ParanaEducacdo a gestdo quase que irrestrita dos recursos
estaduais voltados a educacdo. Alguns trechos da ementa sdo especialmente importantes e

merecem transcrigao:

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. EDUCACAO. ENTIDADES DE
COOPERACAO COM A ADMINISTRACAO. PUBLICA. LEI 11.970/1997 DO
ESTADO DO PARANA. PARANAEDUCACAO. SERVICO SOCIAL
AUTONOMO. POSSIBILIDADE. RECURSOS PUBLICOS FINANCEIROS
DESTINADOS A EDUCACAO. GESTAO EXCLUSIVA PELO ESTADO. ACAO
DIRETA JULGADA PARCIALMENTE PROCEDENTE. [...]

2. O PARANAEDUCACAO ¢ entidade instituida com o fim de auxiliar na Gestdo
do Sistema Estadual de Educacdo, tendo como finalidades a prestagdo de apoio
técnico, administrativo, financeiro e pedagdgico, bem como o suprimento e
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aperfeicoamento dos recursos humanos, administrativos e financeiros da Secretaria
Estadual de Educacio. Como se vé, o PARANAEDUCACAO tem atuagio paralela a
da Secretaria de Educacdo e com esta coopera, sendo mero auxiliar na execucdo da
fun¢do publica - Educacdo. [...]

4. A contratagdo de empregados regidos pela CLT ndo ofende a Constitui¢do porque
se trata de uma entidade de direito privado. No entanto, ao permitir que o0s
servidores publicos estaduais optem pelo regime celetista ao ingressarem no
PARANAEDUCACAO, a norma viola o artigo 39 da Constitui¢io, com a redagio
em vigor antes da EC 19/1998.

5. Por fim, ao atribuir a uma entidade de direito privado, de maneira ampla,
sem restricoes ou limitacoes, a gestdo dos recursos financeiros do Estado
destinados ao desenvolvimento da educacio, possibilitando ainda que a
entidade exerca a geréncia das verbas publicas, externas ao seu patrimonio,
legitimando-a a tomar decisées autonomas sobre sua aplicacio, a norma incide
em inconstitucionalidade. De fato, somente é possivel ao Estado o desempenho
eficaz de seu papel no que toca a educacio se estiver apto a determinar a forma
de alocacdo dos recursos orcamentarios de que dispde para tal atividade. Esta
competéncia é exclusiva do Estado, nio podendo ser delegada a entidades de
direito privado. [...]"."

Outra discussao interessante diz respeito ao poder de policia. Trata-se de um Poder

Administrativo, que indica, na licdo de Celso Antonio Bandeira de Mello:

“[Altividade da Administracdo Publica, expressa em atos normativos ou concretos,
de condicionar, com fundamento em sua supremacia geral ¢ na forma da lei, a
liberdade e a propriedade dos individuos, mediante acdo ora fiscalizadora, ora
preventiva, ora repressiva, impondo coercitivamente aos particulares um dever e
abstencdo (‘non facere’) a fim de conformar-lhes os comportamentos aos interesses

sociais consagrados no sistema normativo”.'?

Celso Antonio ainda destaca que esse poder fundamenta-se na supremacia geral, que ¢

a propria supremacia das leis, concretizada a partir de atos da Administracdo e, portanto,

recaindo indistintamente sobre todos os cidadios.'”’

Maria Sylvia Di Pietro, além de classifica-lo como uma atividade negativa, destaca os

atributos do poder de policia, quais sejam, a discricionariedade, a autoexecutoriedade e a

coercibilidade.”® Em seguida, a autora acrescenta que se trata de um poder administrativo

indelegavel a pessoas juridicas de direito privado, embora reconhega como possivel a

delegacdo para particulares das atividades exclusivamente materiais — assim entendidas como

aquelas que ndo envolvam o exercicio de autoridade por um particular sobre outro cidadao,

127 STF, ADI n. 1.864/PR, Plenario, Rel. para Acorddo Min. Joaquim Barbosa, DOU de 2/5/2008, grifo meu.
128 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de, op. cit., p. 861.

129 bid., p. 847.

130 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, op. cit., p. 139.
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por exemplo, a instalacdo de infraestrutura necessaria para o exercicio do poder de policia,
como sinalizagdes."!

Matheus Carvalho aponta que nao a toa a Suprema Corte declarou que os conselhos
reguladores de profissdo tém natureza juridica de autarquia, pois limitam e definem contornos
para o exercicio de profissdes, exigem licencas para o exercicio da atividade e aplicam
penalidades, que sdo manifestagdes tipicas do Poder de Policia, o que reclama a natureza
juridica de direito publico.'*

Assim, o entendimento doutrindrio majoritario vai ao encontro, como defende Maria
Sylvia Zanella Di Pietro, da delegacdo somente de atos materiais que envolvem o Poder de
Policia. Todavia, o entendimento firmado em sede de repercussdo geral — Tema n. 532 — pelo
Supremo Tribunal Federal ¢ no sentido da constitucionalidade de delegacdao do Poder de
Policia, por meio de lei, a pessoas juridicas de direito privado integrantes da Administragao
Publica indireta de capital social majoritariamente publico, desde que (i) prestem
exclusivamente servigo publico de atuagdo propria do Estado e (ii) em regime ndo
concorrencial.'?

Essa orientagao da Suprema Corte estd em consonancia com o entendimento exarado
no Tema n. 508 de repercussao geral — que tratou da possibilidade de sociedades de economia
mista prestadoras de servigos publicos em regime nao concorrencial e sem intuito de lucro
estarem abrangidas na imunidade tributaria reciproca do art. 150, VI, alinea “a”, da CRFB/88.
Em ambos os casos, seja para tratar da abrangéncia da imunidade tributaria reciproca, seja
para a delegacdo do Poder de Policia, o que se pode extrair ¢ que a Corte paulatinamente
caminha em dire¢do a desconstruir estruturas funcionais estabelecidas.

E verdade que os casos narrados tratam da prestagdo de servigos publicos — o que néo
¢ o0 objeto de atuagao dos servigos sociais autdnomos. Todavia, ¢ importante destacar que o
proprio conceito de servigo publico, um conceito juridico indeterminado, ndo ¢ estatico no

tempo."** Hodiernamente, embora o ente publico conserve a titularidade, a execugdo de

B bid., p. 141.

132 CARVALHO, Matheus, op. cit., p. 149.

133V, STF, RE n. 633.782/MG, Tribunal Pleno, Rel. Min. Luiz Fux, DOU de 25/11/2020.

134 Em relacfo ao conceito de servico publico, em suma, a doutrina se divide, malgrado cada autor apontar ainda
especificidades em seus conceitos, entre aqueles que sustentam um conceito mais restrito, em que somente so
considerados como tais atividades exercidas pela Administragdo Publica, como Celso Antonio Bandeira de
Mello, e aqueles que defendem um conceito mais amplo de servigo publico, que nao exclui as atividades
judicantes e legislativas, como José Cretella Junior e Odete Medauar. Em contrapartida, grande parte da doutrina
sustenta que trés elementos sdo essenciais a defini¢do de servigos publicos, sendo (i) elemento subjetivo, em que
a prestagdo parte do Estado, de forma direta ou indireta, (ii) elemento material, que diz respeito a atividade e ao
atendimento de necessidades publicas, e (iii) elemento formal, que trata do regime de prestacdo dessa atividade,
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servigos publicos pode ser delegada a concessiondrias e permissionarias, nos termos da Lei n.
8.987/1995. Cumpre ressaltar ainda que, conquanto outros fatores tenham sido fulcrais para
fundamentar a decisao do colegiado, a Suprema Corte havia estendido a imunidade tributéria
a ECT mesmo no que diz respeito as atividades ndo concorrenciais no Tema n. 235 de
repercussao geral.

Essas considera¢des foram feitas para apontar que ndo ¢ desarrazoado ponderar que
esse caminho jurisprudencial de desconstrucao da necessidade do regime de direito publico
para a outorga de determinados privilégios ou delegacdo do Poder de Policia pode evoluir
para que a discussdo ndo mais seja centrada na necessidade ou ndo do regime de direito
publico, mas sim na necessidade ou ndo da propria Administragdo Publica em determinada
atividade. Nesse cendrio, os servicos sociais autbnomos — aqui considerados os de segunda e
terceira geragdes — podem, sobretudo pela relacdo mais especifica de vinculo com o Poder
Publico que as demais entidades paraestatais — manifestada, cumulativamente, na forma de
criacdo, forma de custeio e celebragdo de contratos de gestdo —, vir a cumprir os papéis que
atualmente cabem exclusivamente a Administragao Publica.

O objetivo do presente capitulo ndo € trazer respostas definitivas, mas sim refletir
sobre as respostas jurisprudencias disponiveis e pontuar que, ainda que ndo sejam
considerados Administracdo Publica no sentido subjetivo, os servigos sociais autdbnomos estao
muito proximos dela. Isso pode, a depender das conformacdes jurisprudenciais futuras acerca
do regime juridico administrativo, ampliar o escopo de atuacdo dessas entidades e, por
conseguinte, incentivar que a Administracdo Publica estabeleca novos vinculos com os

servigos sociais autonomos, tal qual ocorreu a partir da década de 1990.

marcado pelo Direito Publico ou, em determinadas situagdes, pelo Direito Privado parcialmente derrogado pelo
Direito Publico (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, op. cit., p. 115-122).
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CONSIDERACOES FINAIS

Os servigos sociais autonomos sdao entidades extremamente atuais e, embora criadas
ainda na década de 1940, uma nova razdo de ser juridica comegou a ser explorada na década
de 1990 e revivesceu essa entidade, outrora homogénea e uniforme. Para entender melhor
como a Administragdo Publica passou a se utilizar dessa entidade com a finalidade de se
aproveitar de seu regime juridico, primeiramente buscou-se situar 0s servigos sociais
autdbnomos como entes paraestatais, que operam no terceiro setor da economia, mormente,
mas nao exclusivamente, em areas voltadas a assisténcia social ¢ saude.

Em seguida, foram apresentados os variados conceitos de servigos sociais autdnomos,
que sao descritivos dessas entidades, atendo-se a aspectos como natureza juridica, finalidade,
forma de criagdo e de custeio. Como observado, o elemento descritivo ndo contribui para a
uniformizar um tratamento juridico aos servigos sociais autdbnomos, os quais sao compostos
por diversos entes distintos, que congregam algumas caracteristicas comuns. O tratamento
juridico dispensado a essas entidades, portanto, deve levar em consideragao as
particularidades de cada uma, porquanto a generalizagdo mostra-se improdutiva.

Ademais, procurou-se entender como os tribunais superiores enxergam 0s S€rvigos
sociais autonomos, haja vista que a conformacdo juridica desses entes amiude ¢ delineada
mediante orientacdes jurisprudenciais, como no caso da insubmissao a lei geral de licitagdes e
contratagdes publicas ou nas balizas que orientam os processos de selecao externa dos seus
empregados. Nesse sentido, o Tribunal de Contas da Unido demonstrou-se cuidadoso no trato
de questdes que envolvem o regime juridico dos servigos sociais autdnomos, de modo a
chancelar uma espécie de controle de contas finalistico, € ndo meramente procedimental, o
que contribui para a eficiéncia da utilizacdo dos recursos repassados e, por conseguinte,
atingimento das finalidades institucionais desses entes.

Além disso, a divisdo dos servigos sociais autdbnomos em trés geragoes, ainda que nao
exatamente perfeitas, ¢ util a compreensdo dessas entidades. Em suma, a geragdo cléssica,
conhecida como Sistema “S”, foi criada mediante a concorréncia de interesses do Estado e das
Confederagdes Sindicais, para a capacitagdo profissional de categorias do trabalho, sendo
custeada mediante contribuigdes parafiscais recolhidas dos beneficiarios diretos dos servigos

sociais prestados.
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A segunda geracdo, criada diretamente pelo Poder Publico, possui como caracteristica
principal a sua génese conturbada: originam-se da extin¢cdo de orgdos ou entidades da
Administragdo Publica e imediatamente passam a gerir o objeto das instituigdes extintas, o
que tem sido tomado pela doutrina como uma burla ao regime juridico administrativo.
Custeados mediante repasses or¢amentarios e vinculados ao Poder Publico mediante contrato
de gestdo, esses entes ndo possuem uma finalidade especifica comum, estando associados,
como se depreende dos entes reconhecidos, a areas como gestdo de saude, turismo,
previdéncia e educag¢do, embora isso ndo configure um impeditivo a expansao para outras
areas.

A terceira geragdo, proposta por Floriano de Azevedo Marques Neto e Carlos Eduardo
Bergamini Cunha,'*® congrega caracteristicas proprias que a diferenciam das demais. Trata-se
de entidades que ndo surgiram da extin¢do de instituigdes da Administracdo Publica, ainda
que, assim como a segunda geracdo, sejam criadas diretamente pelo Estado. Sdo custeadas
mediante repasses orcamentdrios e de parcelas de receitas parafiscais de que trata o
Decreto-Lei n. 2.318/1986. Conquanto nao se tratar de uma regra, em geral estdo associadas a
ideia de ampliagdo dos escopos de atuagdo do Poder Publico.A existéncia de intimeras
ressalvas feitas quando diferenciadas as geracdes ¢ reflexo da auséncia de um tratamento
normativo coerente e eficaz.

Por fim, buscou-se apreciar como as decisdes do Supremo Tribunal Federal podem
impactar o futuro dos servigos sociais autobnomos. Essas entidades carecem, como diversas
vezes pontuado, de um amparo dogmatico homogéneo, o que promove inseguranga juridica.

A imprevisibilidade ¢ tamanha que, simultaneamente, sdo perfeitamente possiveis as
possibilidade de que (i) essas entidades se tornem cada vez mais frequentes no ordenamento
juridico, substituindo a Administragao Publica nas atividades que exercem simultaneamente,
ou que, (i1) por opg¢do politica do legislador ou por decisdes sequenciais mais conservadoras
dos tribunais superiores, essas entidades sejam relegadas para o segundo plano da evolugdo
administrativa, tal qual se encontrava o Sistema “S” antes do revigoramento dos servicos
sociais autonomos pelos entes de segunda e terceira geragdes.

Assim, revela-se que a temadtica do papel dos servigos sociais autdnomos ¢ atual e
extremamente importante a atuagdo econdmica do Estado. Ainda que ndo possuam um

tratamento constitucional relevante, essas entidades em grande medida experimentais e

3 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; CUNHA, Carlos Eduardo Bergamini, op. cit., p. 149-156.
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versateis desempenham um significativo papel na implementagdo de politicas publicas e na
promog¢do do bem-estar social. Associados a concretizacdo de direitos sociais, 0s servigos
sociais autdbnomos gozam de maior flexibilidade na gestao dos recursos publicos que lhes sao
destinados, atuando paralelamente ao Estado, sem sobrecarregd-lo, na promog¢do do interesse

publico.
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