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EMENTA: CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. CONSULTA SOBRE A VIGENCIA DO
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1. E constitucional e permanece em vigor o Decreto-Lei n2 772/69 que "dispde sobre a
auditoria externa a que ficam sujeitas as entidades ou organizagdes em geral, dotadas de
personalidade juridica de direito privado, que recebam contribuicées para fins sociais ou
transferéncias do Orcamento da Uniao".

2. Os servicos sociais autbnomos, por serem destinatarios de recursos publicos, estao
submetidos a fiscalizacdo dos érgaos de controle interno e externo, em atencdo ao art. 70
da Constituicdo Federal. A possibilidade de retencdao de recursos ou suspensao dos
repasses a tais entidades, na forma do art. 22 do Decreto-Lei n? 772/69, é legitima e
encontra amparo na Constituicao Federal, constituindo-se em poder implicito e decorrente
do dever de fiscalizacao da aplicacao de recursos publicos.

3. As entidades do Sistema S possuem atuacao vinculada as finalidades previstas nas
respectivas leis de criagcdo. A aplicacdo dos recursos publicos em desacordo com tais
finalidades legalmente definidas pode ensejar a utilizacdo do mecanismo previsto art. 22 do
Decreto-Lei n? 772/69. A autonomia concedida a tais entidades ndo é de carater absoluto,
podendo sofrer limitacao, na forma do Decreto-Lei, nos casos em que os recursos publicos
a elas destinadas sejam utilizados em desacordo com a(s) finalidade(s) para as quais foram
criadas.

4. O ndo atendimento das recomendacdes realizadas no Relatério de Auditoria, quando
impliguem em uso dos recursos fora das finalidades legais, autoriza a retencdo ou
suspensao de repasse dos recursos, na forma do Decreto-Lei acima mencionado.

5. A Controladoria-Geral da Uniao, como 6érgao central do Sistema de Controle Interno, e
seus 6rgaos subordinados, sucederam as antigas Inspetorias-Gerais de Financas, sendo
atualmente competente para as funcdes de fiscalizagdo e auditoria prevista na forma do
Decreto-Lei n? 772/69. O controle interno tem competéncia para fiscalizar a aplicacdo de
recursos federais por entidades privadas, a exemplo das integrantes do Sistema S,
conforme prevé os arts. 20, Il e 24, VI da Lei n© 10.180/01.

6. A atribuicdo estabelecida pelo art. 22 do Decreto-Lei n® 772/69 se constitui em
obrigacgdo, ndo faculdade.

7. A autorizagao de retengao ou suspensao de repasse dos recursos, prevista no art. 22 do
Decreto-Lei n? 772/69, deve ser precedida de abertura de processo administrativo em que
seja assegurado contraditério e ampla defesa ao responsdavel pela irregularidade.

8. As disposicOes da legislacdo atualmente vigente j& permitem a imediata aplicacdo do
Decreto-Lei.

| - RELATORIO

1. Cuida-se de consulta Jurldlca sobre a vigéncia do Decreto-Lei n? 772/69 e seus possiveis
reflexos nas competéncias atribuidas a Controladoria-Geral da Unido (CGU).

2. De acordo com o DESPACHO n. 00121/2019/CONJUR-CGU/CGU/AGU, de autoria do Consultor
Juridico desta CGU, "o Secretério Federal de Controle Interno formalizou interesse neste tema por e-mail,
que, levado também a discussao presencial do Exmo. Sr. Ministro de Estado e do Secretario Executivo
da CGU, também manifestaram interesse". Desse modo, conforme expressamente declarado no mesmo
Despacho, encontra-se atendido o requisito para consultas juridicas exigido no art. 82, Ill e §1° da
PORTARIA N2 677 DE 10 DE MARGO DE 2017 (Regimento Interno da CGU).

3. Na mesma oportunidade, o Consultor Juridico, de modo a sistematizar os contornos da
consulta identificou alguns pontos para o deslinde da(s) duvida(s) juridicas apresentadas.

4. Realizou-se reunido em 26/06/2019 para esclarecimento quanto aos contornos da dudvida
suscitada, decidindo-se na ocasido por encaminhar a Secretaria Federal de Controle Interno desta CGU,
por meio de sua Coordenacdo-Geral de Auditoria das Areas de Trabalho, Emprego e Servicos Sociais
Autébnomos - CGTS, para que esta se manifestasse no que entender pertinente, sugerindo-se que fosse
contextualizada a probleméatica envolvida e a delimitacdao dos pontos juridicos de ddvida sobre o



Decreto-Lei n? 772/69.

5. A referida Coordenacdo esclareceu a consulta através da NOTA TECNICA N¢
1303/2019/CGPAT/DG/SFC, finalizando com o0s seguintes questionamentos que, em seu entender,
merecem ser enfrentados:

a) O Decreto-Lei n. 772/1967 continua em vigor?

b) Em caso afirmativo, qual 6rgdo detém, atualmente, o poder de emitir recomendacdes
nos moldes do art. 22 do referido Decreto-Lei?

c) Caso ainda esteja em vigor o DL 772/1969, qual é o alcance da referida norma, ou seja,
ela obrigaou faculta ao Ministro de Estado suspender o repasse de recursos em caso de
descumprimento das recomendacgdes emitidas por meio dos érgdos de controle interno?

d) Caso a norma esteja em vigor, ha necessidade de regulamentacdo especifica ou basta a
comunicacao do Ministro de Estado responsdavel pela pasta em questdo, uma vez concluida
a auditoria e constatado o ndao cumprimento das recomendacdes do 6rgao de controle?

6. Em apertada sintese, é o que interessa relatar. Passa-se a andlise.

Il - ANALISE JURIDICA

7. O cerne do questionamento juridico cinge-se a vigéncia e alcance das disposicdes do
Decreto-Lei n? 772/1969, que "dispOe sobre a auditoria externa a que ficam sujeitas as entidades ou
organizacdes em geral, dotadas de personalidade juridica de direito privado, que recebam contribuicbes
para fins sociais ou transferéncias do Orcamento da Unido, e da outras providéncias".

8. O mencionado Decreto-Lei, de curta extensdao, traz os seguintes comandos:
Decreto-Lei n2 772/69

Art. 12 Sem prejuizo do disposto no artigo 183 do Decreto-lei n2 200, de 25 de
fevereiro de 1967, as entidades ou organizacées em geral, dotadas de
personalidade juridica de direito privado, que se utilizem de contribuicées para
fins sociais (Decreto-lei n? 27, de 14 de novembro de 1966) ou recebam
transferéncias do Orcamento da Unido, estardo sujeitas também a auditoria
externa a cargo da Inspetoria Geral de Financas do Ministério em cuja area de
competéncia se enquadrarem.

Paragrafo unico. Se a entidade ou organizacdao dispuser de renda proépria de
outra natureza, a auditoria se limitara ao emprégo daquelas contribuicoes e
transferéncias.

Art. 22 Nos casos de irregularidades apuradas, se o responsavel, devidamente
notificado, deixar de atender as exigéncias formuladas pela Inspetoria Geral de
Financas, o Ministro de Estado determinard a suspensdo dos repasses destinados

as referidas entidades ou organizacdes, ou a retencdo da receita na fonte
arrecadadora.

9. Nessa linha, a andlise serd desenvolvida a partir dos cinco questionamentos
apontados na NOTA TECNICA N2 1303/2019/CGPAT/DG/SFC.

2.1. VIGENCIA DO DECRETO-LEI N2 772/69

10. Como primeiro ponto questionado, indagou-se sobre se o Decreto-Lei n2 772/69
permaneceria em vigor no ordenamento juridico brasileiro.

11. Sobre a vigéncia das normas juridicas, estabelece o Decreto-Lei n? 4.657/1942 ( Lei de
Introducdo as normas do Direito Brasileiro):

Art. 2° Nao se destinando a vigéncia temporaria, a lei terd vigor até que outra a
modifique ou revogue.

§ 1°_ A lei posterior revoga a anterior quando expressamente o declare, quando

seja com ela incompativel ou quando regule inteiramente a matéria de que
tratava a lei anterior.

§ 2° A lei nova, que estabeleca disposicdes gerais ou especiais a par das ja existentes, ndo
revoga nem modifica a lei anterior.

§ 3° Salvo disposicdo em contrario, a lei revogada ndo se restaura por ter a lei revogadora
perdido a vigéncia.

12. No que tange ao Decreto-Lei n? 772/69, objeto da presente consulta, ndo se identificou
registro de normas que o tenham revogado expressa ou tacitamente. Nao consta qualquer
documento posterior que indique sua extirpacdo do mundo juridico, conforme registros do Parlamento

brasileirol! (Camara Federall2l e Senado Federalm), bem como da Casa Civil da Presidéncia da
Republical4l, responsével pela gestio do site de legislacio vinculado ao Palacio do Planalto.



13. O Decreto-Lei (DL) foi editado antes da entrada em vigor da Constituicdo Federal de 1988,
de modo que também se faz necessaria a analise da norma sob um prisma constitucional, avaliando se
esta foi recepcionada pela Carta Magna atual.

14. O DL tem como tema central a fiscalizacdo de recursos publicos, sejam eles decorrentes de
contribuigbes para fins sociais ou do orgcamento, direcionados aos denominados servicos sociais
autébnomos e outras entidades que recebam recursos de rubrica orcamentdria.

15. A contextualizacdo apresentada na NOTA TECNICA N2 1303/2019/CGPAT/DG/SFC demonstra
que a problematica recai em especial sobre possivel fiscalizacdo com a consequente retencao de
recursos em relacdo ao servicos sociais autbnomos (Sistema S). E ndo é de estranhar, considerando que
tais entidades se revestem de peculiaridades, tais como autonomia e auséncia de previsdo
orcamentaria dos recursos a eles dirigidos.

16. Para melhor compreensdo das particularidades que envolvem o0s servicos sociais
autobnomos, faz-se necessdrio conhecer as caracteristicas de tais entidades. Hely Lopes

Meirellesl2] assim os define:

Servicos sociais autbnomos - Servicos sociais autbnomos sao todos aqueles instituidos por
lei, com personalidade de Direito Privado, para ministrar assisténcia ou ensino a certas
categorias: sociais ou grupos profissionais, sem fins lucrativos, sendo mantidos por
dotagdes orcamentarias ou por contribuicdes parafiscais. Sao entes paraestatais, de
cooperacao com o Poder Publico, com administracdo e patriménio préprios,
revestindo a forma de instituicoes particulares convencionais (fundacdes,
sociedades civis ou associacbes) ou peculiares ao desempenho de suas incumbéncias
estatutdrias. Sdo exemplos desses entes os diversos servicos sociais da industria e do
comércio (SENAI, SENAC, SESC, SESI, ANATER - Agéncia Nacional de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural - Lei 12.89712013), com estrutura e organizagdo especiais, genuinamente
brasileiras. Constituem as chamadas entidades do "Sistema S".

Essas instituicoes, embora oficializadas pelo Estado, nao integram a
Administracdo direta nem a indireta, mas trabalham ao lado do Estado, sob seu
amparo, cooperando nos setores, atividades e servicos que lhes sdo atribuidos,
por considerados de interesse especifico de determinados beneficiarios.
Recebem, por isso, oficializacdo do Poder Publico e autorizacao legal para arrecadarem e
utilizarem na sua manutengao contribuicdes parafiscais, quando ndo sdo subsidiadas
diretamente por recursos orcamentarios da entidade que as criou.

Assim, 0s_servicos sociais autbnomos, como entes de cooperacao, vicejam ao lado do
Estado e sob seu amparo, mas sem subordinacdo hierdrquica a gualquer autoridade
publica, ficando apenas vinculados ao érgdo estatal mais relacionado com suas
atividades, para fins de controle finalistico e prestacdo de contas dos dinheiros
publicos recebidos para sua manutencao (Lei 2.613/55, arts. 11 e 13; Dec.-lei 200/67,
art. 183; Decs. 74.000/74 e74.296/74; CF, art. 70, paragrafo Unico). Esse controle finalistico
também é exercido pelo TCU (RE 789.974, com repercussdo geral).

(grifamos)

17. Rafael Carvalho Rezende Oliveiral®l, por seu turno, caracteriza tais entidades com os

seguintes contornos:

Os Servicos Sociais Auténomos sdo criados por Confederacbes privadas (Confederacdo
Nacional do Comércio - CNC - e da Indlstria - CNI), apds autorizacao legal, para
exercerem atividade de amparo a determinadas categorias profissionais,
recebendo contribuicées sociais, cobradas compulsoriamente da iniciativa privada, na
forma do art. 240 da CRFB. Ex.: Servico Social da Industria (SESI), Servigo Social do
Comercio (SESC), Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI), Servico Nacional de
Aprendizagem Comercial (SENAC).

As contribuicdes sociais destinadas aos Servigos Sociais Autbnomos sdo instituidas pela
Unido (art. 149 da CRFB) que exerce a fiscalizacdao sobre tais entidades . Isso nao
impede a constituicdo de Servicos Sociais nos Estados, DF e municipios, que seriam
custeados de outras formas.

A exigéncia de autorizacdo legal para a criacdo dos Servicos Sociais Autdnomos decorre da
necessidade de lei impositiva das contribuicbes sociais, espécie tributéria, e da sua
respectiva destinacao. Em outras palavras: ndo se trata da autorizacdo legislativa
prevista no art. 37, XIX, da CRFB, mas, sim, da necessidade de lei (principio da legalidade)
para criacdo de tributos e para o seu repasse as mencionadas pessoas privadas, tendo em
vista o disposto no art. 240 da CRFB.

(destacamos)

18. O administrativista José dos Santos Carvalho FilhoZl se utiliza do termo "pessoas de
cooperacao governamental" para descrever tais pessoas juridicas:

Pessoas de cooperagcao governamental sao aquelas entidades que colaboram com o Poder
Publico,a que sao vinculadas, através da execucao de alguma atividade



caracterizada como servico de utilidade publica. Alguns autores as tém denominado
de servigos sociais autbnomos. A denominagdo também tem sido adotada por leis mais
recentes que autorizaram a instituigao de tais entidades.

(...)

As pessoas de cooperacao governamental sdo pessoas juridicas de direito privado, embora
no exercicio de atividades que produzem algum beneficio para grupos sociais ou
categorias profissionais.

Apesar de serem entidades que cooperam com o Poder Publico, ndo integram o elenco
das pessoas da Administracao Indireta, razdo por que seria impréprio considera-las
pessoas administrativas.

Ndo ha regra que predetermine a forma juridica dessas pessoas. Podem assumir o formato
de categorias juridicas conhecidas, como fundacdes ou associacdes, ou um delineamento
juridico especial, insuscetivel de perfeito enquadramento naquelas categorias,como, alias,
vem ocorrendo com varias delas.

(...)

As pessoas de cooperacao governamental tém sempre como objeto uma
atividade social que representa a prestacdo de um servico de utilidade publica,
beneficiando certos grupamentos sociais ou profissionais.

(sem destaque no original)

19. Do entendimento conceitual dos servicos sociais autébnomos, é possivel tracar
caracteristicas indubitdveis: i) os servicos sociais autbnomos sao entidades de direito privado e nao
integram a Administracao Publica; ii) recebem recursos publicos provenientes de contribuicdes sociais
(tributos); e iii) atuacdo vinculada a algum servico de utilidade publica, objetivos estes que sao definidos
em sua lei de criacdo (controle finalistico).

20. Em nosso entender, o parametro constitucional que d& validade ao Decreto-Lei n® 772/69
encontra-se presente na atual Carta Magna em seu artigo 70. O referido dispositivo possui a seguinte
redacado:

Art. 70. A fiscalizacao contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Uniao
e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacao das subvencbdes e renlncia de receitas, serd exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno
de cada Poder.

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta,
assuma obrigacées de natureza pecuniaria. (Redacao dada pela Emenda
Constitucional n? 19, de 1998)

21. A natureza publica dos recursos direcionados aos servigos sociais autdnomos é reconhecida
pelos Tribunais pétrios, pois decorrente de tributos. Todas as entidades do "Sistema S" (nomenclatura
utilizada para os servicos sociais auténomos) sao fiscalizadas pelos érgdos de controle, seja de controle
interno (CGU) ou externo (TCU). Veja-se:

ADMINISTRATIVO. ENTES DE COOPERACAO ESTATAL. OBRIGATORIEDADE DE O0S

RESPONSAVEIS PELA ADMINISTRACAO DE ENTIDADES DO SISTEMA "S" APRESENTAREM
DECLARACAO DE BENS E RENDIMENTOS. SUJEICAO A FISCALIZACAO DO TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO. 1. Cinge-se a controvérsia a necessidade de apresentacdo, pelo
recorrente (conselheiro suplente do Servigo Social do Comércio - SESC/DF) de declaracdo de
bens e rendimentos ao Conselho Regional da referida entidade. 2. O Tribunal a quo
entendeu que o SESC é pessoa de cooperacao governamental que, embora nao
integre a administracao indireta, tem sua criacao autorizada por lei e recebe
recursos considerados publicos, razdao pela qual devem sujeitar-se ao controle
publico da Corte de Contas. 3. Dentre as particularidades a que estao sujeitos os entes
de cooperagdo estatal, ressalta-se o fato de receberem recursos publicos provenientes de
contribuicdes parafiscais, atraindo, dessa maneira, a necessaria fiscalizacao da aplicacao
desses recursos, a ser realizada pelo Tribunal de Contas da Unido, consoante art. 59, caput
e inciso V, da Lei n® 8.443/92. 4. Existe arcabouco legal a subsidiar a exigéncia de
apresentacdo de declaragdo de bens e direitos pelos dirigentes (responsdveis) das
entidades do sistema "S", dentre as quais se inclui o SESC/DF, posto que essas pessoas
submetem-se a fiscalizacdo do Tribunal de Contas da Unido. 5. Toda pessoa que por forca
de lei estiver sujeita a prestacao de contas do Tribunal de Contas da Unido deve apresentar
cépia da declaracdo de rendimentos e de bens, relativa ao periodo-base da sua gestdo, a
teor do disposto no art. 49, caput, da Lei n. 8.730, de 1993. Recurso especial improvido.
..EMEN:

(RESP - RECURSO ESPECIAL - 1356484 2012.02.53886-0, HUMBERTO MARTINS, ST -
SEGUNDA TURMA, DJE DATA:19/02/2013)

22. O Supremo Tribunal Federal, em leading case 8l sobre o assunto, definiu que essas
entidades se submetem a um controle finalistico pelos érgaos de controle. Vejamos:



Ementa: ADMINISTRATIVO E CONSTITUCIONAL. SERVICOS SOCIAIS AUTONOMOS
VINCULADOS A ENTIDADES SINDICAIS. SISTEMA “S”. AUTONOMIA ADMINISTRATIVA.
RECRUTAMENTO DE PESSOAL. REGIME JURiDICO DEFINIDO NA LEGISLACAO INSTITUIDORA.
SERVICO SOCIAL DO TRANSPORTE. NAO SUBMISSAO AO PRINCIPIO DO CONCURSO PUBLICO
(ART. 37, Il, DA CF). 1. Os servicos sociais autébnomos integrantes do denominado Sistema
“S", vinculados a entidades patronais de grau superior e patrocinados basicamente por
recursos recolhidos do préprio setor produtivo beneficiado, ostentam natureza de pessoa
juridica de direito privado e ndo integram a Administracao Publica, embora colaborem com
ela na execucgdo de atividades de relevante significado social. Tanto a Constituicdo Federal
de 1988, como a correspondente legislacao de regéncia (como a Lei 8.706/93, que criou o
Servigo Social do Trabalho - SEST) asseguram autonomia administrativa a essas
entidades, sujeitas, formalmente, apenas ao controle finalistico, pelo Tribunal de
Contas, da aplicacdo dos recursos recebidos. Presentes essas caracteristicas, ndo estao
submetidas a exigéncia de concurso publico para a contratacdo de pessoal, nos moldes do
art. 37, 1, da Constituicdo Federal. Precedente: ADI 1864, Rel. Min. Joaquim Barbosa, DJe de
2/5/2008. 2. Recurso extraordindrio a que se nega provimento.(RE 789874, Relator(a): Min.
TEORI ZAVASCKI, Tribunal Pleno, julgado em 17/09/2014, ACORDAO ELETRONICO
REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-227 DIVULG 18-11-2014 PUBLIC 19-11-2014)

23. Hely Lopes Meirelles!2] esclarece o que seria esse controle finalistico:

E o que a norma legal estabelece para as entidades auténomas, indicando a autoridade
controladora, as faculdades a serem exercitadas e as finalidades objetivadas. Por isso
mesmo, é sempre um controle limitado e externo. Nao tem fundamento hierarquico, porque
ndo héa subordinacéo entre a entidade controlada e 'a autoridade ou o érgéo controlador. £
um controle teleoldgico, de verificacdo do enquadramento da instituicdo no
programa geral do Governo e de seu acompanhamento dos atos de seus

dirigentes no desempenho de suas funcoes. estatutdrias, para o atingimento das
finalidades da entidade controlada.

(destacamos)
24. Portanto, ndo hd duvidas do poder-dever do Poder Publico em fiscalizar os servicos sociais
autbnomos.
25. Superada qualquer divida quanto a possibilidade de fiscalizacao, poder-se-ia indagar se a

retencao de recursos também é compativel com a Constituicdo. E quanto a isso, também entendo que a
autorizacao para a retencao respeita o texto constitucional.

26. A Constituicao Federal, ao prever em seu art. 240 e art. 62 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias, as contribuicdes (tributos/recursos publicos) "destinadas as entidades
privadas de servico social e de formacado profissional vinculadas ao sistema sindical" o fez vinculada a
uma finalidade especifica. As normas especificas de criacdo das organizacées definem os propdsitos de
cada entidade. Vejamos, para demonstrar, a legislacdo de criagdo de 3 (trés) das maiores entidades:

Decreto n? 61.836/67 - Servico Social Do Comércio (Sesc)

Art. 12 O Servico Social do Comércio (SESC), criado pela Confederacdo Nacional do
Comércio, nos térmos do Decreto-lei n® 9.853, de 13 de setembro de 1946, tem por
finalidade estudar, planejar e executar medidas que contribuam para o bem estar
social e a melhoria do padrao de vida dos comerciarios e suas familias e, bem
assim, para o aperfeicoamento moral e civico da coletividade, através de uma
acao educativa que, partindo da realidade social do pais, exercite os individuos e
os grupos para adequada e solidaria integracao numa sociedade democratica,
devendo, na execucao de seus objetivos considerar, especialmente:

a) assisténcia em relacao aos problemas domésticos (nutricao, habitacao,
vestudrio, saude, educacao e transporte);

b) defesa do salario real dos comerciarios;

c) pesquisas sdcio-econdmicas e realizacoes educativas e culturais, visando a
valorizacdo do homem e aos incentivos a atividade produtora.

Paragrafo Unico. A instituicdo desempenhard suas atribuicbes em comparacdo com os
6rgdos afins existentes no Ministério do Trabalho e Previdéncia Social, e quaisquer outras
entidades publicas ou privadas de servico social.

Decreto n? 61.843/67 - Servico Nacional de Aprendizagem Comercial (SENAC)

Art. 12 O Servico Nacional de Aprendizagem Comercial (SENAC), organizado e administrado
pela Confederacdo Nacional do Comércio, nos térmos do Decreto-lei n? 8.621, de 10 de
janeiro de 1946, tem por objetivo:

a) realizar, em escolas ou centros instalados e mantidos pela Instituicdao, ou sob
forma de cooperacao, a aprendizagem comercial a que estao obrigadas as
emprésas de categorias econdomicas sob a sua jurisdicdao, nos térmos do
dispositivo constitucional e da legislacao ordinaria.

b) orientar, na execucao da aprendizagem metddica, as emprésas as quais a lei
concede essa prerrogativa;

c) organizar e manter cursos praticos ou de qualificacdo para o comerciario




adulto;

d) promover a divulgacdo de novos métodos e técnicas de comercializagao,
assistindo, por ésse meio, aos empregadores na elaboracdao e execucdao de
programas de treinamento de pessoal dos diversos niveis de qualificacao;

e) assistinb na medida de suas disponibilidades, técnicas e financeiras, as
emprésas comerciais, no recrutamento, selecdo e enquadramento de seu
pessoal;

f) colaborar na obra de difusao e aperfeicoamento do ensino comercial de
formacao e do ensino superior imediata que com éle se relacionar diretamente.

Decreto n2 57.375/65 - S ervico Social da Indistria (SESI)

Art. 12 O Servico Social da Industria (SESI), criado pela Confederagao Nacional da IndUstria,
a 12 de julho de 1946, consoante o Decreto-lei n? 9.403, de 25 de junho do mesmo ano,
tem por escopo estudar planejar e executar medidas que contribuam,
diretamente, para o bem-estar social dos trabalhadores na industria e nas
atividades assemelhadas, concorrendo para a melhoria do padrao de vida no
pais, e bem assim, para o aperfeicoamento moral e civico, e o desenvolvimento
do espirito da solidariedade entre as classes.

§ 1° Na execucdo dessas finalidades, o Servico Social da IndUstria terd em vista,
especialmente providéncias no sentido da defesa dos salérios reais do trabalhador
(melhoria das condicdes da habitacdo, nutricdo e higiene), a assisténcia em relacdo aos
problemas domésticos decorrentes das dificuldades da vida, as pesquisas sécio-econdémicos
e atividades educativas e culturais, visando a valorizacdo do homem e aos incentivos a
atividade produtora.

§ 22 O servico Social da IndUstria dard desempenho as suas atribuicdes em cooperacao
com os servicos afins existentes no Ministério do Trabalho e Previdéncia Social, fazendo-se
a coordenacao por intermédio do gabinete do Ministro da referida Secretaria de Estado.

27. Ainda que se argumente que 0s servigos sociais autbnomos tém autonomia e ndo
pertencem a estrutura organizacional do Poder Publico, eles existem para a realizacdo de finalidades
previamente definidas em lei. Ou seja, em se detectando o uso de recursos para finalidade diversa para
a qual o servico social tenha sido criado, deve-se aplicar a norma prevista no Decreto-Lei n2 772/69.

28. Penso que o Decreto-Lei se inseriria precisamente como garantia a observancia dessa
finalidade constitucional e legalmente definida. Isto é, a possibilidade de retencdo dos recursos serve
como Ultima medida a garantia de observancia das finalidades definidas nas normas.

29. Observa-se, nesse ponto, a existéncia de um choque de principios constitucionais: de um
lado os principios da indisponibilidade do interesse publico e do dever de fiscalizacdo dos recursos
publicos (art. 70 da CF/88) e de outro o que prevé a autonomia dos servigos sociais autbnomos, como
entidades ndo pertencentes a Administracao e vinculadas ao sistema sindical (art. 89, | e art. 240).

30. Ressalte-se, que os servicos sociais autbnomos, embora vinculados ao sistema sindical, nao
podem ser confundidos com entidades tipicamente sindicais, que defendem interesses
essencialmente corporativos. Embora, como regra beneficiem prioritariamente certas categorias, as
pessoas juridicas do Sistema S sdo criadas por lei e estdo vinculadas as finalidades e objetivos definidos
na norma criadora, com caracteristicas de servico de utilidade publica e que geram reflexos em toda a
sociedade. Os recursos destinados as organizagdes desse Sistema, portanto, sdo atrelados a essas
finalidades.

31. Ndo é assequrada ao Sistema S uma autonomia irrestrita. Hd uma_autonomia vinculada e

condicionada a observéncia da(s) finalidade(s) prevista(s) na legislacdo que a criou para aquele fim

especifico. E é a partir dessa interpretacdo que o Decreto-Lei deve ser compreendido, reforcado por
trecho do voto Min. Teori Zavascki, na relatoria do RE n? 789.874 - DF:

Presente esse quadro normativo, pode-se afirmar que os servicos sociais do Sistema
“S”, vinculados as entidades patronais de grau superior e patrocinados,
basicamente, por recursos recolhidos do préprio setor produtivo beneficiado,
receberam, tanto da Constituicao Federal de 1988, como das legislacoes que os
criaram, inegavel autonomia administrativa, limitada, formalmente, apenas ao
controle finalistico, pelo Tribunal de Contas, de aplicacdo dos recursos recebidos.

32. Deve-se ter em mente que 0s servicos sociais autbnomos, em que pese se revestirem de
personalidade juridica de direito privado e ndo pertencerem a Administracdo, seguem um regime
hibrido, ndo se confundindo com o aplicdvel a Administracdo Publica. Porém, também nao detém a
ampla liberdade concedida a iniciativa privada comum. Esse raciocinio é extraido de trecho do voto
do Min. Teori Zavascki, na relatoria do mesmo RE n¢ 789.874 - DF:

9. Cumpre enfatizar, finalmente, que a nao obrigatoriedade de submissao das entidades do
Sistema “S” aos ditames do art. 37, notadamente ao seu inciso Il, da Constituicdo, nao
exime essas entidades de manter um padrao de objetividade e eficiéncia na
contratacao e nos gastos com seu pessoal. Essa exigéncia constitui requisito de
legitimidade da aplicacao dos recursos que arrecadam para a manutencao de sua
finalidade social. Justamente em virtude disso, cumpre ao Tribunal de Contas da Unido,



no exercicio da sua atividade fiscalizatéria, exercer controle sobre a manutencdo desse
padrao de legitimidade, determinando, se for o caso, as providéncias necessdrias para
coibir eventuais distorcdes ou irregularidades.

33. O Decreto-Lei n2 772/69 previu mecanismo que, em casos excepcionais, permitiria atuagao
mais efetiva de protecao do uso de recursos publicos, quando evidenciada sua utilizacdo indevida.
Nao mereceria guarida o entendimento que protege as entidades do Sistema S de forma absoluta, sob a
justificativa da autonomia em relacdo a Administracdo. O Supremo Tribunal Federal tem rechacado a
tese da existéncia de direitos absolutos. Vejamos:

PROCESSO PENAL. PRISAO CAUTELAR. EXCESSO DE PRAZO. CRITERIO DA RAZOABILIDADE.
INEPCIA DA DENUNCIA. AUSENCIA DE JUSTA CAUSA. INOCORRENCIA. INDIVIDUALIZACAO DE
CONDUTA. VALORACAO DE PROVA. IMPOSSIBILIDADE EM HABEAS CORPUS. 1. Caso a
natureza da prisdo dos pacientes fosse a de prisao preventiva, ndo haveria duvida acerca
do direito a liberdade em razdo do reconhecimento do arbitrio na prisdo - hipdtese clara de
relaxamento da prisdo em flagrante. Contudo, ndo foi o que ocorreu. 2. A jurisprudéncia é
pacifica na admissao de relaxamento da prisao em flagrante e, simultaneamente, do
decreto de prisdo preventiva, situacdo que em tudo se assemelha a presente hipétese,
motivo pelo qual improcede o argumento de que hé ilegalidade da prisao dos pacientes. 3.
Na denuncia, houve expressa narragao dos fatos relacionados a pratica de dois latrocinios
(CP, art. 157, § 3°), duas ocultacdes de cadaveres (CP, art. 211), formacdo de quadrilha (CP,
art. 288), adulteracdo de sinal identificador de veiculo motor (CP, art. 311) e corrupgao de
menores (Lei n° 2.252/54, art. 1°). 4. Na via estreita do habeas corpus, ndao ha fase de
producdo de prova, sendo defeso ao Supremo Tribunal Federal adentrar na valoragdao do
material probante ja realizado. A denuncia atende aos requisitos do art. 41, do Cédigo de
Processo Penal, ndo havendo a incidéncia de qualquer uma das hipéteses do art. 43, do
CPP. 5. Somente admite-se o trancamento da acdo penal em razao de suposta inépcia da
denlncia, em sede de habeas corpus, quando houver clara constatacao de auséncia de
justa causa ou falta de descricdo de conduta que, em tese, configura crime. Nao é a
hipétese, eis que houve individualizagdo das condutas dos pacientes, bem como dos
demais denunciados. 6. Na contemporaneidade, ndao se reconhece a presenca de
direitos absolutos, mesmo de estatura de direitos fundamentais previstos no art.
52, da Constituicao Federal, e em textos de Tratados e Convencoes Internacionais
em matéria de direitos humanos. Os critérios e métodos da razoabilidade e da
proporcionalidade se afiguram fundamentais neste contexto, de modo a ndo
permitir que haja prevaléncia de determinado direito ou interesse sobre outro de
igual ou maior estatura juridico-valorativa. 7. Ordem denegada.(HC 93250,
Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Segunda Turma, julgado em 10/06/2008, DJe-117 DIVULG
26-06-2008 PUBLIC 27-06-2008 EMENT VOL-02325-04 PP-00644)

EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO. OMISSOES. INEXISTENCIA.

DEVIDO PROCESSO LEGAL E AMPLA DEFESA. VIOLACAO. OFENSA REFLEXA. SUPREMACIA DO
INTERSSE PUBLICO. LIMITACOES. POSSIBILIDADE. ARTIGO 37, CAPUT, CB/88. OFENSA
INDIRETA. ARTIGO 92, § 29, LC N. 53/01 DO ESTADO DE RORAIMA. APRECIACAO.

SUPRESSAO DE INSTANCIA. 1. As alegacdes de desrespeito aos postulados da ampla defesa
e do devido processo legal consubstanciam ofensa reflexa a Constituicdo do Brasil,
circunstancia que ndo viabiliza o acesso a instancia extraordindria. Precedentes. 2.
Inexistem garantias e direitos absolutos. As razées de relevante interesse
publico ou as exigéncias derivadas do principio de convivéncia das liberdades
permitem, ainda que excepcionalmente, a restricao de prerrogativas individuais
ou coletivas. Ndao ha, portanto, violacao do principio da supremacia do interesse
publico. 3. Eventual ofensa ao caput do artigo 37 da CB/88 seria apenas indireta, vez que
implica o prévio exame da legislacdo infraconstitucional, ndo permitindo a interposicdo do
apelo extremo. 4. A questdo referente a suposta inconstitucionalidade do artigo 92, § 29, da
Lei Complementar estadual n. 53/01 ndo foi arglida perante as instancias precedentes, o
que impede sua apreciacdo por este Tribunal. Agravo regimental a que se nega
provimento.(RE 455283 AgR, Relator(a): Min. EROS GRAU, Segunda Turma, julgado em
28/03/2006, D) 05-05-2006 PP-00039 EMENT VOL-02231-05 PP-00947)

EMENTA: - DIREITO CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE DO
PARAGRAFO 12 DO ARTIGO 42 DA LEI N2 9.612, DE 19 DE FEVEREIRO DE 1988, QUE DIZ: "§
2 . E VEDADO O PROSELITISMO DE QUALQUER NATUREZA NA PROGRAMACAO DAS
EMISSORAS DE RADIODIFUSAO COMUNITARIA". ALEGACAO DE QUE TAL NORMA INFRINGE O
DISPOSTO NOS ARTIGOS 52, INCISOS VI, IX, E 220 E SEGUINTES DA CONSTITUICAO
FEDERAL. MEDIDA CAUTELAR. 1. Para bem se conhecer o significado que a norma
impugnada adotou, ao vedar o proselitismo de qualquer natureza, nas emissoras de
radiodifusdo comunitéria, é preciso conhecer todo o texto da Lei em que se insere. 2. Na
verdade, o dispositivo visou apenas a evitar o desvirtuamento da radiodifusdo comunitaria,
usada para fins a ela estranhos, tanto que, ao tratar de sua programacao, os demais artigos
da lei lhe permitiram a maior amplitude e liberdade, compativeis com suas finalidades. 3.
Quis, portanto, o artigo atacado, tdao-somente, afastar o uso desse meio de comunicagao
como instrumento, por exemplo, de pregacao politico-partidaria, religiosa, de promocado
pessoal, com fins eleitorais, ou mesmo certos sectarismos e partidarismos de qualquer
ordem. 4. Ademais, ndao se pode esquecer que nao ha direitos absolutos,
ilimitados e ilimitaveis. 5. Caberd, entdo, ao intérprete dos fatos e da norma, no contexto
global em que se insere, no exame de casos concretos, no controle difuso de



constitucionalidade e legalidade, nas instancias préprias, verificar se ocorreu, ou ndo, com
o proselitismo, desvirtuamento das finalidades da lei. Por esse modo, poderdo ser coibidos
0s abusos, tanto os das emissoras, quanto os do Poder Publico e seus agentes. 6. Com
essas ponderagdes se chega ao indeferimento da medida cautelar, para que, no final, ao
ensejo do julgamento do mérito, mediante exame mais aprofundado, se declare a
constitucionalidade, ou inconstitucionalidade, da norma em questdo. 7. Essa solugdo evita
que, com sua suspensao cautelar, se conclua que todo e qualquer proselitismo, sectarismo
ou partidarismo é tolerado, por mais facciosa e tendenciosa que seja a pregagao, por maior
que seja o favorecimento que nela se encontre. 8. Medida Cautelar indeferida.(ADI 2566
MC, Relator(a): Min. SYDNEY SANCHES, Tribunal Pleno, julgado em 22/02/2004, D) 27-02-
2004 PP-00022 EMENT VOL-02141-03 PP-00570)

34. Mesmo em assuntos relativos a direitos individuais caros a sociedade (p.ex.: direito a vida e
liberdade) o ordenamento juridico e os entendimentos do Supremo Tribunal Federal tém admitido a
possibilidade da legislacao estabelecer limites a tais direitos. Proteger a autonomia de forma absoluta
de entidades que tem, por determinacdo legal, uma finalidade especifica, significaria violar toda a
construcao juridica sobre a prépria definicdo dos servicos sociais autbnomos.

35. Se a prdpria existéncia (criacdo por lei) das entidades do Sistema S foi vinculada a
consecucao das finalidades para as quais foram criadas, € legitimo entender que a autonomia também é
condicionada ao respeito a esses objetivos legais.

36. A possibilidade de retencao ou suspensao do repasse dos recursos destinados ao Sistema S
estaria inserido como poder implicito ao dever de fiscalizacdo do Poder Publico, previsto
constitucionalmente no art. 70. De que adiantaria a Constituicao prever a fiscalizacao da aplicacao dos
recursos publicos (art. 70), a lei estabelecer que esses recursos devem ser utilizados para determinada
finalidade e, apesar disso, nao autorizar mecanismos coercitivos e eficientes para tanto? Portanto, o
Decreto-Lei n® 772/69 nada mais fez que prever esse mecanismo, dando efetividade ao poder-dever de
fiscalizacao.

37. Porém, a autorizacdo dada pela norma ndo pode ser utilizada de forma desarrazoada, sob
pena de implicar em violacao a autonomia concedida aos servicos sociais autdnomos. Do mesmo modo
que é verdade que devem ser assegurados meios para a adequada fiscalizacdo, também é verdade que
o Poder Publico ndo pode induzir e/ou se substituir aos gestores de tais entidades. Entender o contrario,
significaria tornar letra morta a autonomia do Sistema S, que, ressalte-se, ndo pertence a Administracdo
Publica.

38. Seguindo essa linha de pensamento, a _suspensdo ou retencdo dos recursos de tais
entidades somente podera ocorrer quando ndo seja evidenciado que os recursos publicos estejam sendo
utilizados para finalidade prevista na lei de criacdo dessas pessoas juridicas e, mesmo apds cientificado
de tal irregularidade, o responsdvel persistiu nessa falha.

39. Por essa razao, sob uma filtragem constitucional, a interpretacao do art. 22 do Decreto-Lei
n? 772/69 deve ser no sentido de que nao sera qualquer irregularidade a que fundamentara a suspensao
dos repasses as entidades do "Sistema S", sob pena de violacdo a autonomia conferida a tais pessoas
juridicas. Apenas quando nao houver utilizacdo dos recursos das entidades para finalidades para as
quais foram criadas € que se autorizard o uso do mecanismo conferido pelo supramencionado artigo do
Decreto-Lei. O instrumento se constituiria em procedimento assecuratério do uso legal (principio da
legalidade) dos recursos publicos envolvidos.

40. Além disso, ndo ha que se falar em apropriacao dos recursos por parte da Unido. Com
efeito, quis o legislador que os valores fossem revertidos as entidades do Sistema S. Porém, do mesmo
modo, quis a norma juridica que esses recursos fossem utilizados para objetivos definidos. Por isso, a
retencao ou suspensdo de repasses do recurso deve se restringir a mero instrumento assecuratério para
aplicacao de tais valores em conformidade com o estabelecido em lei. Uma vez atendidas as
recomendacbes atreladas a essa correta aplicacao, devem ser afastadas as medidas de custddia dos
recursos.

41. A adocdo de instrumentos assecuratérios, permitindo-se a retencdo ou suspensdao de
repasses, ndo é exclusividade do Decreto-Lei n? 772/69. A Constituicdo Federal previu medida similar:

Secdo VI

DA REPARTICAO DAS RECEITAS TRIBUTARIAS

Art. 160. E vedada a retencdo ou qualquer restricdo a entrega e ao emprego dos recursos
atribuidos, nesta secdo, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, neles
compreendidos adicionais e acréscimos relativos a impostos.

Paragrafo unico. A vedacao prevista neste artigo nao impede a Unidao e os
Estados de condicionarem a entrega de recursos: (Redacdao dada pela Emenda
Constitucional n2 29, de 2000)

I - ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias; (Incluido pela
Emenda Constitucional n2 29, de 2000)

Il - ao cumprimento do disposto no art. 198, § 292, incisos Il e lll. (Incluido pela
Emenda Constitucional n2 29, de 2000)



Art. 198. As acbes e servicos publicos de salde integram uma rede regionalizada e
hierarquizada e constituem um sistema Unico, organizado de acordo com as seguintes
diretrizes:

| - descentralizacdo, com direcado Unica em cada esfera de governo;

Il - atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo dos
servigos assistenciais;

Il - participagdo da comunidade.

(...)

§ 22 A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicardo, anualmente, em
acl0es e servicos publicos de salde recursos minimos derivados da aplicacao de
percentuais calculados sobre: (Incluido pela Emenda Constitucional n2 29, de 2000)

| - no caso da Unido, a receita corrente liquida do respectivo exercicio financeiro, ndo
podendo ser inferior a 15% (quinze por cento); (Redagao dada pela Emenda Constitucional
n2 86, de 2015)

Il - no caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto da arrecadacao dos impostos a que
se refere o art. 155 e dos recursos de que tratam os arts. 157 e 159, inciso |, alinea a, e
inciso Il, deduzidas as parcelas que forem transferidas aos respectivos Municipios; (Incluido
pela Emenda Constitucional n2 29, de 2000)

Il - no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o produto da arrecadacdo dos impostos a
gue se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam os arts. 158 e 159, inciso |, alinea b e
§ 32.(Incluido pela Emenda Constitucional n2 29, de 2000)

42. Constata-se que a CF/88 permitiu que a Unidao retenha recursos de outros entes enquanto
ndo cumprida a determinacao de aplicacdo de recursos estatuida no Texto Constitucional. Percebe-se
que a retencao ndo implica em apropriacdo dos recursos em beneficio da Unidao, mas apenas
instrumento que da efetividade aos critérios previstos na norma.

43. Veja-se que mesmo entre entes federativos a Constituicdo Federal previu essa medida. E
sabido que o Brasil é constituido sob a forma de federacao (art. 12 da CF/88), de modo que aos entes
integrantes dessa federacdo é assegurada autonomia. Ainda assim, o Carta Republicana permitiu que
fosse condicionado o repasse as exigéncia ali previstas.

44, A previsao constitucional mencionada reforca o entendimento pela legitimidade do Decreto-
Lei ora analisado. Do contrédrio, admitir-se-ia que a autonomia assegurada ao Sistema S merece maior
protecao inclusive que a assegurada a Estados e Municipios. Nao nos parece ter sido essa a vontade
manifestada pela Constituicdo e pelo legislador.

45, Por essa razdao, em suma, conclui-se que as disposicoes do Decreto-Lei n? 772/69
permanecem em vigor e sao compativeis com atual Constituicdo Federal. Inclui-se nesse
entendimento a autorizacdo para suspensdo e retencdo de repasses de recursos as
entidades do Sistema S, desde que a irregqularidade diga respeito a aplicacdo de recursos
publicos em desacordo com as finalidades e objetivos definidos na legislacao especifica

aplicavel a entidade.

2.2. ORGAO RESPONSAVEL PELA AUDITORIA, NA FORMA DO DECRETO-LEI N2 772/69

46. Ultrapassado o questionamento inicial sobre a vigéncia do Decreto-Lei n? 772/69,
permanece a ddvida quanto ao érgdao competente para desempenhar as funcbes de fiscalizacdo
estatuidas na mencionada norma.

47. Assim estabeleceu o Decreto-Lei em seu art. 19:

Art. 12 Sem prejuizo do disposto no artigo 183 do Decreto-lei n2 200, de 25 de fevereiro de
1967, as entidades ou organizacdes em geral, dotadas de personalidade juridica de direito
privado, que se utilizem de contribuicdes para fins sociais (Decreto-lei n? 27, de 14 de
novembro de 1966) ou recebam transferéncias do Orcamento da Unido, estardo sujeitas

também a auditoria externa a_cargo da Inspetoria Geral de Financas do Ministério
em cuja area de competéncia se enquadrarem.

48. A duvida paira sobre quem teria sucedido as Inspetorias-Gerais de Financas.

49. As Inspetorias-Gerais de Financas foram criadas por meio do Decreto n? 61.386, de 19 de
Setembro de 1967. Eram 6érgdos dos Sistemas de Administracdo Financeira, Contabilidade e Auditoria,
vinculadas a cada um dos respectivos Ministérios. A Inspetoria-Geral do Ministério da Fazendo exercia o
papel de érgado central (art. 22 do Decreto n? 61.386/67), enquanto que as Inspetorias-Gerais dos demais
Ministério eram qualificadas como érgaos setoriais dos mencionados Sistemas.

50. O Decreto n? 84.362, de 31 de dezembro de 1979, que dispunha sobre “a estrutura de
controle interno” do Poder Executivo Federal, passou a denominar as “Inspetorias-Gerais de Financas”
como “Secretarias de Controle Interno” (art. 12). Este Decreto foi subsequentemente atualizado pelos



Decretos n? 93.874, de 23 de dezembro de 1986, e n? 3.591, de 6 de setembro de 2000, que acabaram
por concentrar na Secretaria Federal de Controle Interno o papel de érgao central do sistema.

51. No atual panorama, em razdo do estatuido no art. 51 da Lei n? 13.844/2019 e art. 22 da Lei
n? 10.180/01, compete a Controladoria-Geral da Unido o papel de érgédo central no Sistema de Controle
Interno.

52. O Decreto n? 3.591/00, que regulamentou o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal, tornou mais claro a abrangéncia da atuacao da CGU. Vejamos:

Art. 82 Integram o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal:

| - a Controladoria-Geral da Unido, como Orgiao Central, incumbido da orientacio
normativa e da supervisao técnica dos o6rgaos que compdéem o
Sistema; (Redacdo dada pelo Decreto n2 4.304, de 2002)

Il - as Secretarias de Controle Interno (CISET) da Casa Civil, da Advocacia-Geral da Uniao,
do Ministério das Relacbes Exteriores e do Ministério da Defesa, como érgaos setoriais;

Il - as unidades de controle interno dos comandos militares, como unidades setoriais da
Secretaria de Controle Interno do Ministério da Defesa;

§ 12 A Secretaria Federal de Controle Interno desempenhard as funcées
operacionais de competéncia do Orgéo Central do Sistema, na forma definida no
regimento interno, além das atividades de controle interno de todos os érgaos e
entidades do Poder Executivo Federal, excetuados aqueles jurisdicionados aos
dorgaos setoriais constantes do inciso Il. (Redacao dada pelo Decreto n2
4.304, de 2002)

Art. 11. Compete a Secretaria Federal de Controle Interno:

XXIl - realizar auditorias sobre a gestdo dos recursos publicos federais sob a
responsabilidade de érgaos e entidades publicos e privados, bem como sobre a aplicacao
de subvencgdes e rendncia de receitas;

53. Da leitura da legislacdo observa-se que o ordenamento juridico, como meio de
uniformizacao da atuacdo fiscalizatéria e de auditoria, passou a concentrar o desempenho das
atividades de controle interno prioritariamente no ambito da CGU. Na forma do art. 82, 12 do Decreto n?
3.591/00, ressalvados os érgaos que possuem Secretarias de Controle Interno préprias (inciso Il do art.
89), cabe a CGU, por meio da Secretaria Federal de Controle Interno, o exercicio das funcdes de controle
interno na Administracao Publica Federal.

54. Diferentemente do que ocorria quando da existéncia das Inspetorias-Gerais de Financas,
atualmente o papel de fiscalizagao e auditoria encontra-se centralizado na Controladoria-Geral da Uniao
e seus 6rgdos subordinados. Portanto, é a CGU o 6rgao responsavel na atualidade pelas competéncias

antes atribuidas as Inspetorias-Gerais de Financas. A conclusdo é confirmada por manifestacao do
Tribunal de Contas da Unido - TCU (Acérdado 2595/2016 - Plenario), que entendeu no mesmo sentido:

Da competéncia da CGU para realizar fiscalizacao em entidades de cooperacao
governamental

Entende o recorrente que a Controladoria Geral da Unido ndo teria competéncia para
realizar auditoria no SESC/PI, por ter funcao meramente orientadora dos érgaos de controle
interno.

Anadlise

A _argumentacao do recorrente é invalida, pois o SESC esta sujeito a auditoria
externa realizada pela Controladoria da Unido (érgdao sucessor da Inspetoria
Geral de Financas), em obediéncia ao Decreto-Lei 722/1969, verbis:

Art. 1° Sem prejuizo do disposto no artigo 183 do Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de
1967, as entidades ou organizacées em geral, dotadas de personalidade juridica de direito
privado, que se utilizem de contribuicbes para fins sociais (Decreto-lei n® 27, de 14 de
novembro de 1966) ou recebam transferéncias do Orcamento da Unido, estardo sujeitas
também a auditoria externa a cargo da Inspetoria Geral de Financas do Ministério em cuja
area de competéncia se enquadrarem.

Paragrafo Unico. Se a entidade ou organizacao dispuser de renda prépria de outra natureza,
a auditoria se limitard ao emprego daquelas contribuicdes e transferéncias.

Art. 22 Nos casos de irregularidades apuradas, se o responsavel, devidamente notificado,
deixar de atender as exigéncias formuladas pela Inspetoria Geral de Financas, o Ministro de
Estado determinard a suspensdo dos repasses destinados as referidas entidades ou
organizacdes, ou a retencao da receita na fonte arrecadadora.

A mencionada norma esta relacionada a norma geral contida no art. 183 do Decreto-Lei
200/67, que sujeita os servicos sociais autbnomos a fiscalizacdo do Estado: “art. 183. As
entidades e organizacées em geral, dotadas de personalidade juridica de direito privado,



que recebem contribuicdes para fiscais e prestam servicos de interesse publico ou social,
estdo sujeitas a fiscalizagdo do Estado nos termos e condi¢cbes estabelecidas na legislacdo
pertinente a cada uma"”.

O fato destas entidades arrecadarem recursos ublicos (contribuicoes
parafiscais) impoe o dever de fiscalizacdo estatal, conforme destacado no
julgamento do RE 789.874/DF, pelo Supremo Tribunal Federal, nos sequintes

termos:

Sem embargo de sua natureza juridica e da sua autonomia administrativa, todas essas
entidades se submetem a fiscalizacdo do Tribunal de Contas da Unido, sujeicdo que decorre
do art. 183 do Decreto-lei 200/67 e do art. 70 da Constituicdo Federal de 1988.

Disp0e, com efeito, o artigo 183 do Decreto-lei 200/67:

art. 183. As entidades e organizacdes em geral, dotadas de personalidade juridica de direito
privado, que recebem contribuicées parafiscais e prestam servicos de interesse publico ou
social, estdo sujeitas a fiscalizacdo do Estado nos termos e condicbes estabelecidas na
legislagdo pertinente a cada uma.

Disp0e, por sua vez, o artigo 70 da Constituicao:

art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentdaria, operacional e patrimonial da Uniao
e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdao das subvencdes e renlncia de receitas, serd exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.

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

(....)

9. Cumpre enfatizar, finalmente, que a ndo obrigatoriedade de submissao das entidades do
Sistema “S” aos ditames do art. 37, notadamente ao seu inciso Il, da Constituigcao, ndo
exime essas entidades de manter um padrao de objetividade e eficiéncia na contratacao e
nos gastos com seu pessoal. Essa exigéncia constitui requisito de legitimidade da aplicagdo
dos recursos que arrecadam para a manutencdo de sua finalidade social. Justamente em
virtude disso, cumpre ao Tribunal de Contas da Unido, no exercicio da sua atividade
fiscalizatoria, exercer controle sobre a manutencdo desse padrdo de legitimidade,
determinando, se for o caso, as providéncias necessarias para coibir eventuais distor¢des
ou irregularidades.

Assim, existe competéncia dos 6rgdos de auditoria da Controladora da Unido para
realizacdo de auditoria em pessoas de cooperagdao governamental (entidades do sistema
“S"), como meio de avaliagdo do padrao de legitimidade nos gastos de recursos de
natureza publica (contribuicdes parafiscais).

(grifamos)

55. Portanto, € a Controladoria-Geral da Unido o érgao atualmente competente para

exercer as funcoes antes desempenhadas pelas Inspetorias-Gerais de Financas, na forma do
Decreto-Lei n? 772/69.

2.3. PROCEDIMENTO EM CASO RETENCAO OU SUSPENSAO DOS REPASSES DE RECURSOS

56. Finalmente, apds concluir que o Decreto-Lei n? 772/69 permanece vigente, guarda
compatibilidade com a Constituicdo, bem como que as competéncias ali estatuidas devem ser
desempenhadas atualmente pela CGU, resta saber como se daria o procedimento ali previsto.

57. Para tornar mais claro, indagou-se o seguinte:

c) Caso ainda esteja em vigor o DL 772/1969, qual é o alcance da referida norma, ou seja,
ela obrigaou faculta ao Ministro de Estado suspender o repasse de recursos em caso de
descumprimento das recomendacdes emitidas por meio dos drgdos de controle interno?
d) Caso a norma esteja em vigor, ha necessidade de regulamentacdo especifica ou basta a
comunicacao do Ministro de Estado responsavel pela pasta em questdo, uma vez concluida
a auditoria e constatado o ndao cumprimento das recomendacdes do 6rgao de controle?

58. O procedimento de possivel retencdo ou suspensao dos repasses de recursos encontra-se
previsto no art. 22 do Decreto-Lei n? 772/69 que determinou que “nos casos de irreqularidades
apuradas, se o responsavel, devidamente notificado, deixar de atender as exigéncias formuladas pela
Inspetoria Geral de Financas, o Ministro de Estado determinara a suspensdo dos repasses destinados
as referidas entidades ou organizacdes, ou a retencdo da receita na fonte arrecadadora” (grifei).

59. Da leitura da norma extrai-se a resposta aos dois questionamentos. Primeiro, em atencao
ao questionamento item "c", a atribuicdo estabelecida pela norma se constitui em obrigacdo, nao
faculdade. Segundo (pergunta item "d"), o estabelecido no Decreto-Lei é suficiente para sua imediata
aplicacao. E explico tais conclusdes.



60. O carater impositivo da lei é extraido a partir do verbo utilizado na norma, que se reveste de
aspecto de ordem (determinard), ndo opgao (poderd determinar). Ou seja, uma vez detectada a
irregularidade, j& tendo o responséavel sido notificado e nao a tendo corrigido, determinard a medida
coercitiva.

61. Corrobora essa deducado o fato de que a irregularidade passivel de justificar essa medida de
suspensao € aquela em que ndo se verificou o uso de recursos publicos nos objetivos previstos em lei.
Ha violacdo grave a legalidade e potencial mau uso de dinheiro publico. O instrumento deve ser
compreendido como de carater impositivo, sob pena de violacdo ao principio da indisponibilidade do

interesse publico.

62. Mas a medida deve ser cercada de cuidados, a fim de evitar violacdo a direitos
constitucionalmente assegurados.

63. Como regra, a atuacao do controle interno utiliza como técnicas de trabalho, a auditoria e a
fiscalizacao (art. 42 do Decreto n? 3.591/00).

64. A fiscalizacdo "visa a comprovar se o objeto dos programas de governo corresponde as
especificacbes estabelecidas, atende as necessidades para as quais foi definido, guarda coeréncia com
as condicdes e caracteristicas pretendidas e se os mecanismos de controle sdo eficientes" (art. 49, §2°
do Decreto n® 3.591/00).

65. A auditoria, por sua vez, "visa a avaliar a gestdo publica, pelos processos e resultados
gerenciais, € a aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado" (art. 42, §12 do Decreto
n? 3.591/00). O instrumento de controle usualmente utilizado para as entidades do Sistema S é a
auditoria.

66. A auditoria tem como documento final o Relatério de Auditoria, onde estardo presentes:
i) achados; ii) recomendacodes; iii) conclusao; iv) Manifestacdo da Unidade Auditada e andlise da equipe
de auditoria. Apdés o relatério com as consequentes recomendacdes, passa-se a fase de

acompanhamento das recomendacéest2ol,

67. Cumpre ressaltar que o procedimento de auditoria ndo requer a observancia das garantias
de ampla defesa e contraditério, por se tratar de procedimento inquisitério, preparatério a futuras
medidas, estas sim submetidas a tais garantias. Sobre o assunto, hd recente posicionamento desta
CONJUR, da lavra do Advogado da Uniao Antonio David Guerra Rolim de Oliveira, assim ementado:

EMENTA: 1. Direito Constitucional e Administrativo. 2. Consulta oriunda da Secretaria
Federal de Controle Interno sobre a aplicabilidade das garantias do contraditério em ampla
defesa nos processos de auditoria. 3. Processos de Auditoria conduzidos pela Controladoria-
Geral da Unidao. 4. Procedimento administrativo inquisitério. 5. Inaplicabilidade das
garantias do contraditério e da ampla defesa. 6. Oportunizacdo de contraditério e ampla
defesa da-se em processo administrativo, civel ou criminal eventualmente resultante do
processo de auditoria. 7. Conclusao que nao infirma a possibilidade de que a Controladoria-
Geral da Uniao realize ouga a unidade auditada ou terceiros interessados para
esclarecimento de fato. 8. Tendo em vista a inaplicabilidade da garantia da ampla defesa
nos processos de auditoria, as deliberagcdes tomadas em tais processos ndo sao passiveis
de recurso.

(PARECER n. 00162/2019/CONJUR-CGU/CGU/AGU)

68. Discorreu, na oportunidade, o Advogado da Unido parecerista:

Ndo menos importante é aclarar que os procedimentos administrativos levados a efeito
pela Controladoria-Geral da Unidao ndo sao um fim em si mesmo. Ou seja, o trabalho

realizado nos processos de auditoria conduzidos pela CGU ndo tem como resultado, por
exemplo, a imposicdo de penalidade ao administrador publico. Ainda a titulo de exemplo,
também ndo ha determinacao, por parte da CGU, de afastamento de servidores publicos
ou, ainda, aplicacdo de multa, perda de cargo, penalidades ou algo similar.

Eventualmente, caso necessario, o que a CGU realiza nesses casos sdo apenas
recomendacdes que sdo apresentadas ao gestor federal responsdvel pela tomada de
decisdo no caso concreto. Caso as medidas de recomendacdo nao sejam acatadas ou haja
indicios de irregularidade insanaveis, improbidade ou crime, ai sim, dentro de um processo
onde seja oportunizado o contraditério e ampla defesa, respondera o gestor responsavel na
instancia competente para emitir decisdo final sobre o feito.

69. Pois bem. Aplicando-se a situacdo ora analisada, a medida prevista no Decreto-Lei n®
772/69, apdés monitoramento, caracteriza-se como consequéncia a eventual ndo atendimento as
recomendacdes realizadas no Relatério de Auditoria.

70. Para que seja viavel a utilizacao do instrumento da suspensao ou retencao de repasses dos
recursos as entidades, deverad ser observada a ampla defesa e contraditério. Ou seja, uma vez



detectada na fase de monitoramento que nao foram observadas as recomendacdes do Relatério de
Auditoria, detectando-se que a irregularidade diz respeito a utilizacao indevida dos recursos (fora dos
objetivos legais), deverd ser aberto processo administrativo, com a consequente notificacdo do
responsavel (gestor), a fim de que este exerca o direito de ampla defesa e contraditério; apds tais
formalidades, em sendo o caso ainda, o Ministro da CGU, autoridade méxima do érgao que sucedeu as
Inspetorias-Gerais de Financas (item 2.2 deste Parecer) "determinard a suspensdo dos repasses

destinados as referidas entidades ou organizacdes, ou a retencdo da receita na fonte arrecadadora”, na
forma prevista no art. 22 do Decreto-Lei n2 772/69.

71. Cumpre ressaltar que a medida assecuratéria ndo implica em invasdo ao patriménio dos
servicos socais auténomos, respeitando-se o precedente da ACO 1953 AgR - ES, Relator(a): Min.
RICARDO LEWANDOWSKI, DJe de 19/02/2014. Com efeito, como j& demonstrado anteriormente, as
contribuicdes parafiscais arrecadadas tem natureza de recurso publico, por se caracterizarem como
tributo. Outrossim, tais tributos sao arrecadados pela Unido, conforme determinacdo prevista nos art. 22
e 32 da Lei n? 11.457, de 16-3-2007, de modo que a retencao ou suspensao recai sobre o repasse do
produto da arrecadacao que encontra-se sob a custédia da Unido.

72. Em relacdo a aplicabilidade imediata da regra, o Decreto-Lei n? 772/69 detém todos os
contornos suficientes para sua imediata aplicacdo. Na auséncia de norma mais especifica a regular o
processo administrativo para tal fim, hd no ordenamento juridico Lei Geral de Processo Administrativo no
ambito federal (Lei n2 9.784/99), o que permite a aplicacdo imediata do Decreto-Lei.

73. Em conclusao, respondendo aos questionamentos "c" e "d": i) a atribuicao estabelecida
pelo art. 22 do Decreto-Lei n2 772/69 se constitui em obrigacdao, nao faculdade; e ii) as

disposicées da legislacdao atualmente vigente ja permitem a imediata aplicacdo do Decreto-
Lei n? 772/69.

11l - CONCLUSAO

74. Diante de todo o exposto e de tudo que dos autos consta, alicercado na fundamentacdo
supra e em resposta a consulta formulada, conclui-se:

1. as disposicdes do Decreto-Lei n? 772/69 permanecem em vigor e sdo compativeis com
atual Constituicao Federal. Inclui-se nesse entendimento a autorizacao para suspensao e
retencao de repasses de recursos as entidades do Sistema S, desde que a irregularidade
diga respeito a aplicacdo de recursos publicos em desacordo com as finalidades e
objetivos definidos na legislacao especifica aplicavel a entidade;

2. a Controladoria-Geral da Unido é o érgdo atualmente competente para exercer as funcdes
antes desempenhadas pelas Inspetorias-Gerais de Financas, na forma do Decreto-Lei n2
772/69;

3. a atribuicao estabelecida pelo art. 22 do Decreto-Lei n® 772/69 se constitui em obrigagao,
nao faculdade;

4. as disposicoes da legislacdao atualmente vigente j& permitem a imediata aplicagdo do
Decreto-Lei n2 772/69.

75. Por fim, em razdo relevdncia da tese firmada na presente manifestacdo, recomenda-se ao
apoio _administrativo da CONJUR a inclusdo deste Parecer na base de conhecimento do

Ministério.

A consideracio superior.

Brasilia, 24 de julho de 2019.

BRUNO FROTA DA ROCHA
Advogado da Unido
Coordenador-Geral de Matéria de Transparéncia e Administrativa - substituto

Atencdo, a consulta ao processo eletrénico estd disponivel em http://sapiens.agu.gov.br
mediante o fornecimento do NUmero Unico de Protocolo (NUP) 00723000068201951 e da chave de
acesso b25bdabf
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Documento assinado eletronicamente por BRUNO FROTA DA ROCHA, de acordo com os normativos
legais aplicaveis. A conferéncia da autenticidade do documento estd disponivel com o cédigo
289181559 no endereco eletronico http://sapiens.agu.gov.br. Informacdes adicionais: Signatario (a):
BRUNO FROTA DA ROCHA. Data e Hora: 24-07-2019 13:02. NUmero de Série: 13834258. Emissor:
Autoridade Certificadora SERPRORFBv4.



ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO B
CONSULTORIA JURIDICA JUNTO A CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO
GABINETE

DESPACHO n. 00423/2019/CONJUR-CGU/CGU/AGU

NUP: 00723.000068/2019-51
INTERESSADOS: CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO - CGU
ASSUNTOS: CREDITOS ORCAMENTARIOS

1. Concordo com os fundamentos, e, portanto, APROVO o PARECER n. 194/2019/CONJUR-
CGU/CGU/AGU.
2. Ao Protocolo, para:

o Inclusdo na Base de Conhecimento; e
o Tramite a SFC.

Brasilia, 24 de julho de 2019.

FELIPE DANTAS DE ARAUJO
Consultor Juridico

Atencgdo, a consulta ao processo eletrénico estd disponivel em http://sapiens.agu.gov.br
mediante o fornecimento do Ndmero Unico de Protocolo (NUP) 00723000068201951 e da chave de

acesso b25bdabf

Documento assinado eletronicamente por FELIPE DANTAS DE ARAUJO, de acordo com os normativos
legais aplicaveis. A conferéncia da autenticidade do documento estd disponivel com o cédigo
292677762 no endereco eletrdnico http://sapiens.agu.gov.br. Informagbes adicionais: Signatario (a):
FELIPE DANTAS DE ARAUJO. Data e Hora: 24-07-2019 20:11. Nimero de Série: 17308126. Emissor:
Autoridade Certificadora SERPRORFBV5.



