]2 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA

PREJULGADO N° 40

I - Nos termos do art. 2° inciso lll da Lei de Responsabilidade Fiscal, sao
consideradas empresas estatais dependentes as empresas controladas que
recebam do controlador recursos financeiros para pagamento de despesas
com pessoal ou de custeio em geral ou de capital, excluidos, no ultimo caso,
aqueles provenientes de aumento de participagao acionaria;

Il - A caracterizagao de dependéncia econdmica redunda, no ambito normativo
fiscal, pelo menos nas seguintes caracteristicas: inclusao de suas receitas na
apuracgao da receita corrente liquida; e consolidagao de suas contas com as do
respectivo ente;

Il - Em compasso com a jurisprudéncia consolidada do Supremo Tribunal
Federal na Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 1864, os servigos sociais
autonomos instituidos pelo Estado do Parana sao entidades paraestatais,
organismos de colaboragao que nao integram a Administragao Publica, e, por
isso, sua dependéncia econdmica do Estado nao é suficiente para que
integrem o conceito juridico de empresa estatal dependente;

IV - O total das despesas de pessoal devem integrar as despesas de pessoal
do Estado para afericdo dos limites do art. 19 da Lei de Responsabilidade
Fiscal e sua execucao financeira deve respeitar os limites e condigcdes de
gasto publico.

Orgao Colegiado de Origem: Tribunal Pleno.

Assunto: caracterizagcdo da dependéncia dos servigos sociais autbnomos, no que
se equiparam a empresas publicas dependentes em razdo do recebimento de
recursos publicos para custeio de pessoal e as consequéncias decorrentes dessa
definicdo no que diz respeito a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Relator: Conselheiro Fabio de Souza Camargo.

Protocolo n°: 722273/19.

Decisao: Acordao n° 795/26 - Tribunal Pleno.

Sessao: Sessdo Ordinaria do Tribunal Pleno n° 09 (Presencial) de 01/04/2026.
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ACORDAO N° 795/26 - Tribunal Pleno

Prejulgado. Servigos Sociais Autébnomos Do
Estado Do Parana. Lei de responsabilidade
fiscal. Empresas estatais dependentes.
Conceito. Dependéncia econdmica.
Insuficiéncia para equiparacéo.
Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.
Acao direta de inconstitucionalidade n° 1.864.
Entidades paraestatais de cooperagdo. Nao
integracao a administracao publica.
Inexisténcia de obrigagdo de inclusdo como
unidade orgcamentaria. Despesas com pessoal
executadas em atividades  finalisticas
publicas. Contratos de gestdo. Execucgéo
indireta de politicas publicas. Necessidade de
inclusdo no coémputo da despesa total com
pessoal do estado para fins do art. 19 da
LRF. Fixacéo de teses.

| - RELATORIO, FpNDAMENTA(;AO E VOTO VENCIDO EM PARTE
(CONSELHEIRO MAURICIO REQUIAO DE MELLO E SILVA)

Trata-se de prejulgado instaurado com o objetivo de uniformizar o
entendimento desta Corte sobre a configuragdo da dependéncia dos servigos sociais
autbnomos, no que se equiparam a empresas publicas dependentes em razao do
recebimento de recursos publicos para custeio de pessoal, bem como das
consequéncias decorrentes dessa caracterizacdo, nos termos da Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n. 101/2000).
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A questao foi originalmente suscitada no julgamento da Prestagéao de
Contas do Governador do Estado do Parana, relativa ao exercicio financeiro de
2017. A época, ao instruir o processo, a Coordenadoria de Gestao Estadual (CGE)
emitiu as Instrugcdes n. 23/18 e 226/18, nas quais, com fundamento no art. 2°, inciso
lll, da Lei de Responsabilidade Fiscal, entendeu que os servigos sociais autbnomos
do Estado do Parana deveriam ser tratados de forma equivalente as empresas
estatais dependentes, defendendo, assim, a incidéncia das normas de contabilidade
publica, a inclusdo no orgamento do Estado, a consolidagcdo das contas nos
demonstrativos fiscais e o cOmputo das respectivas despesas com pessoal nos
limites legais da despesa total com pessoal. O tratamento até entdo dispensado pelo
Governo do Parana implicava problemas objetivos, como a dificuldade de se apurar

com precisao a receita corrente liquida e os gastos com pessoal do Estado.

O entendimento da unidade técnica, contudo, nao foi acolhido pelo
Relator das contas, que entendeu que a controvérsia extrapolava os limites objetivos
do processo de prestagcado de contas, recomendando, por consequéncia, a ciséo do
tema e sua apreciagao em instancia propria, mediante instauragao de prejulgado. Tal
providéncia foi aprovada pelo Tribunal Pleno, resultando no presente feito,

formalizado pelo Acordao de Parecer Prévio n. 287/18 (peca 3).

No presente processo de prejulgado, a Coordenadoria de Gestéo
Estadual, instada a instruir o feito, sugeriu a intimagado da Procuradoria Geral do

Estado para que se manifestasse sobre a matéria (peca 09).

Encaminhado o feito a Procuradoria-Geral do Estado, esta
apresentou manifestacdo assinada pela Procuradora-Geral do Estado, Leticia
Ferreira da Silva (pega 15), na qual defendeu a manutencédo da natureza de direito
privado dos servigos sociais autbnomos, afastando a exigéncia de execugao
orcamentaria e financeira nos moldes publicos e, por consequéncia, a equiparagao a
figura da empresa estatal dependente, mesmo na hipétese de integral financiamento
com recursos do Tesouro. Evocando o julgamento da Acao Direta de
Inconstitucionalidade n. 1.864 pelo Supremo Tribunal Federal, a Procuradora afirmou
que a imposicao de execucao orcamentaria e financeira publica aos servicos sociais

autdbnomos implicaria a descaracterizagao da natureza privada dessas entidades.
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A Coordenadoria de Gestdo Estadual se manifestou, inicialmente,
por meio da Instrugdo n. 380/20 (pecga 20), na qual reafirmou, em sua parte inicial, o
entendimento historicamente adotado pela propria unidade, segundo o qual, em
razao da dependéncia financeira absoluta, essas entidades deveriam receber o
mesmo tratamento conferido as empresas estatais dependentes, nos termos do art.
2°, inciso lll, da Lei de Responsabilidade Fiscal, o que implicaria sua inclusdo no
orcamento fiscal do Estado, a consolidagéo das contas nos demonstrativos fiscais do

Executivo e o cOmputo das despesas com pessoal para os limites legais.

Entretanto, ainda nessa instrugcdo, ao mencionar a decisao proferida
no julgamento da Prestagao de Contas do Governador relativa ao exercicio de 2017,
que determinou a instauragao do presente prejulgado, a Coordenadoria de Gestao
Estadual passou a apresentar a matéria em termos de incerteza, reformulando o
problema em chave dubitativa, sem firmar posicdo conclusiva. Essa inflexdo se
expressa nos dois enunciados finais do parecer, que adotam formulagdes distintas:
no primeiro, afirma-se que os servigos sociais autbnomos, por sua natureza de
direito privado, estariam afastados da necessidade de execucdo orcamentaria e
financeira publica; no segundo, sustenta-se que, por forga da dependéncia
econdmica, os entes de cooperagdo devem ser considerados dependentes, a
semelhangca das empresas estatais tratadas na Lei de Responsabilidade Fiscal.
Trata-se, portanto, de instrugao inconclusiva, que apresenta formulagcdes dubitativas

sobre 0 enquadramento juridico e fiscal dessas entidades.

O Ministério Publico de Contas, por sua vez, apresentou o Parecer
n. 183/20 (peca 21), da lavra da Procuradora-Geral Valéria Borba, que reconheceu a
existéncia de dependéncia econémica dos servigos sociais autbnomos, mas rejeitou
sua equiparagcao as empresas estatais dependentes, invocando a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, notadamente, o precedente fixado na Acado Direta de

Inconstitucionalidade n. 1.864.

A Coordenadoria-Geral de Fiscalizagdao (CGF), em manifestagao
técnica constante do Despacho n.671/21 (peca 24), apresentou orientagao
pragmatica sobre a prestagdo de contas dos servigos sociais autbnomos, com base
no Prejulgado n. 30 desta Corte. Indicou que os dados referentes a execugao dos

contratos de gestdo com essas entidades devem ser informados por meio do
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Sistema Estadual de Informag¢des — Captacéo Eletrénica de Dados (SEI-CED) e do
Sistema Integrado de Atos de Pessoal (SIAP), afastando a orientagcdo anterior da
Coordenadoria Geral do Estado (CGE) que indicava a utilizagcdo do Sistema
Integrado de Transferéncias (SIT), por entender que isso geraria alimentagao de

sistemas em duplicidade.

Diante das divergéncias verificadas no processo, a instrugdo foi
reaberta, culminando na emissado, pela Coordenadoria de Gestdo Estadual, da
Instrucdo n. 217/22, de 29 de margo de 2022 (pega 28), a mais recente
manifestacdo técnica da unidade sobre a matéria. Essa manifestacdo representa
uma inflexdao relevante no posicionamento anteriormente adotado, fundamentada,
sobretudo, nas novas diretrizes estabelecidas na 10? edicdo do Manual de
Demonstrativos Fiscais (MDF), publicada pela Secretaria do Tesouro Nacional, e na
Nota Técnica n. 45.799/2020, emitida pela Coordenacdo-Geral de Normas de

Contabilidade Aplicadas a Federacao, do Ministério da Economia.

A Coordenadoria de Gestdo Estadual ressalta que o Manual de
Demonstrativos Fiscais passou a determinar a inclusdo, no cémputo dos limites da
despesa com pessoal da Lei de Responsabilidade Fiscal, das despesas realizadas
com organizagbes sociais e entidades assemelhadas, quando vinculadas a
execugdo de atividades finalisticas publicas por meio de contrato de gestdo. A
referida Nota Técnica, por sua vez, detalha as orientagdes aplicaveis a essas
despesas, estabelecendo proposta de codificagdo e contabilizacdo propria a ser

seguida pelos entes contratantes.

Com base nessas diretrizes federais, a Coordenadoria de Gestao
Estadual afasta a equiparagcao dos servigcos sociais autbnomos as empresas estatais
dependentes. Ao mesmo tempo, sua manifestagdo passa a contemplar uma
proposta mais ampla de organizagdo do tratamento contabil, fiscal e orgamentario
das fundagdes publicas de direito privado, cuja atuacdo cooperativa com o Estado
ensejaria consequéncias similares aquelas atribuidas aos servigos sociais
autbnomos. Embora essas fundagdes ndo integrem o objeto do presente prejulgado,
a Coordenadoria de Gestdo Estadual inclui em sua opinido conclusiva uma diretriz
aplicavel também a essas entidades, com base nos entendimentos consolidados

pela Secretaria do Tesouro Nacional. O Prejulgado n. 30 € mencionado com respeito
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a definicao dos sistemas a serem utilizados para envio das informacodes, afastando-

se, por razdes praticas, o uso do Sistema Integrado de Transferéncias (SIT).

Na conclusdo da instrucdo, a unidade técnica firma, como ponto
central, que os servigos sociais autbnomos, em razdo de sua natureza juridica de
direito privado, ndo devem ser incorporados ao orgamento fiscal do Estado (item I,
alinea “a@”); que, quando firmados contratos de gestdo com o Estado para a
execugcao de atividades finalisticas publicas, os gastos com pessoal decorrentes
dessa execucdo devem ser incluidos nos demonstrativos fiscais do Poder Executivo
(alinea “b”); que, nessas situagcdes de execucdo descentralizada, devem ser
utilizados os elementos de despesa e codificagbes especificos previstos na Nota
Técnica n. 45.799/2020, emitida pelo Ministério da Economia (alinea “b”); e os dados
referentes a execugdo do contrato de gestdo devem ser informados no sistema e
apresentados na prestagdo de contas da execugdo dos contratos de gestdo, nos

termos do Prejulgado n. 30 (alinea “c”’). Com relagcdo as empresas publicas e
sociedades de economia mista, a Coordenadoria de Gestdo Estadual indica que a
caracterizacao de dependéncia deve observar os critérios fixados no art. 2°, inciso
lll, da Lei de Responsabilidade Fiscal, sem implicacdes diretas para os servigos

sociais autbnomos analisados neste processo.

O Ministério Publico de Contas, no mesmo sentido, complementou
sua primeira manifestagdo. No Parecer n. 240/22 (pecga 29), assinado também pela
Procuradora-Geral Valéria Borba, ratificou o entendimento de que os servigos sociais
autbnomos ndo se confundem com empresas estatais dependentes, mas
acrescentou a compreensdo de que as despesas com pessoal executadas em
contratos de gestdo devem ser incluidas no calculo da despesa total com pessoal do
Estado. Fundamentou essa conclusdo no fato de que tais contratos representam
uma forma de execucéao indireta de politicas publicas finalisticas, cuja contabilizagao

deve respeitar os padrdes definidos pela Secretaria do Tesouro Nacional.

Posteriormente, por ocasidao de nova audiéncia, o Ministério Publico
de Contas, por meio do Parecer n. 221/24, de 7 de agosto de 2024 (pega 40),
relatado pelo Procurador-Geral Gabriel Guy Léger, consolidou e aprofundou seu
entendimento. Sustentou que os servigos sociais autbnomos, embora dotados de

personalidade juridica de direito privado, devem ser submetidos aos mecanismos de
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controle fiscal e contabil préprios da execucdo descentralizada de atividades
finalisticas publicas, com a consequente inclusdo das despesas com pessoal nos
demonstrativos fiscais do Estado, nos termos da Lei de Responsabilidade Fiscal.
Essa compreensao acompanha as diretrizes estabelecidas na Nota Técnica
n. 45.799/2020, emitida pelo Ministério da Economia, especialmente quanto a
codificacdo contabil especifica e a imputacdo da responsabilidade ao ente

contratante.

O parecer sustenta, ainda, que tais entidades exercem atividades
tipicas de Estado, encontram-se submetidas ao art. 37 da Constituicdo Federal e
devem ser tratadas, com o objetivo de controle, como integrantes da administragcao
publica indireta /lato sensu em razdo de sua vinculagdo funcional as politicas
publicas executadas. Por fim, opina que os repasses do Estado as entidades sejam
registrados no Sistema Unico e Integrado de Execugdo Orgcamentaria, Administracdo
Financeira e Controle (SIAFIC), em conformidade com as normas nacionais de
finangcas publicas.

E o relatorio.

DA EVOLUGAO DO TEMA NO TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO PARANA

A compreenséo institucional do Tribunal de Contas do Estado do
Parana sobre os servigos sociais autbnomos evoluiu ao longo de mais de duas
décadas. Desde os primeiros pronunciamentos normativos, ainda na década de
1990, até os recentes acérdaos e prejulgados, verifica-se uma trajetéria marcada
pela crescente preocupacdo com a compatibilidade entre o regime juridico dessas
entidades e os principios constitucionais que regem a Administracdo Publica.
Reconstruo, a seguir, de forma cronolégica e analitica, a evolugao jurisprudencial da

Corte sobre a matéria.

Desde a criagado das primeiras entidades sob a forma de servigos
sociais autbnomos no estado do Parana, o Tribunal de Contas demonstrou reiterada
preocupagao com os limites juridicos desse modelo. A abordagem inicial decorreu do
fato de que tais entidades, ainda que estruturadas sob a forma de pessoas juridicas

de direito privado, operam com recursos publicos quase exclusivos e exercem
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funcbes de inequivoco carater publico. Essa constatacdo levou o Tribunal a
sustentar, desde o inicio, que a natureza juridica privada ndo seria suficiente para
afastar a aplicagdo do regime juridico de direito publico, sempre que estivessem

presentes elementos de financiamento estatal e o exercicio de fungao publica.

Essa preocupacéao institucional se manifestou desde os primeiros
pronunciamentos do Tribunal Pleno. Em 1999, a Resolug¢ao n. 7.150, de relatoria do
Conselheiro Rafael latauro, estabeleceu que ndo havia, no plano estadual,
permissivo constitucional para a celebragdo de contratos de gestdo com entidades
privadas. Na mesma direcao, afirmou-se a necessidade de submeter os servigos
sociais autbnomos a fiscalizacdo da Corte, exigindo-se a observancia da Lei n.
8.666/93 e a realizacido de concurso publico para a contratagcdo de pessoal. Na

fundamentagéo aprovada, registrou-se:

Depreende-se, sem qualquer esforco, que a
determinacao do certame publico é inafastavel pela
via ordinaria, posto que advém diretamente da
Constituicdo Federal. [...] A aplicacdo do regime da
licitagdo e contratacdo administrativas n&o se
vincula a estrutura juridica, mas depende da gestéo
de recursos publicos.

O mesmo entendimento foi reafirmado pela Resolugdo n. 946/02,
relatada pelo Conselheiro Heinz Georg Herwig, ao responder consulta formulada
pela Paranaprevidéncia. Decidiu-se que os quadros funcionais dessas entidades
deveriam respeitar o teto remuneratério previsto no art. 37, Xl, da Constituigcao
Federal, sendo obrigatéria a realizagdo de concurso publico para novas

contratagdes, salvo hipéteses legais de contratagado temporaria. Consta do voto:

Mesmo diante da peculiaridade de “servigo social
autbnomo”, a remuneragdao do quadro funcional
deve ser adequada aos parametros dos servidores
estaduais [...]. A contratacdo deve ser, sempre,
precedida de concurso publico de provas ou de
provas e titulos, observados os principios
constitucionais da legalidade, impessoalidade,
moralidade e publicidade.
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Essa linha foi desenvolvida de forma mais sistematica na Resolucéo
n. 852/03, que acolheu estudo técnico da 42 Inspetoria de Controle Externo, de
relatoria do Conselheiro Artagdo de Mattos Ledo. O documento demonstrava que os
servigos sociais autbhomos atuavam em estreitissima relagdo com o Estado e eram
amplamente financiados por verbas publicas, mas funcionavam a margem das
exigéncias constitucionais aplicaveis a Administragcdo Publica. Apontaram-se
fragilidades, especialmente, nos processos de contratacdo de pessoal e nas
aquisicdes de bens e servigos, em desacordo com os principios do art. 37 da

Constituicdo. O texto aprovado foi incisivo:

Os servicos sociais autbnomos do Estado do
Parana reinstalaram os desmandos havidos na
administracao brasileira, os quais o constituinte [...]
pensou ter eliminado com a promulgagédo da Carta
de 1988. [...] O que se busca é obstar, que, sob o
manto do direito privado, criem-se figuras que
manipulam recursos publicos, sem a rigidez
condizente com as normas que regem a despesa
publica.

Esses pronunciamentos convergiram para um modelo de atuacao
que impunha as entidades o cumprimento das exigéncias constitucionais tipicas da
Administracédo Publica, notadamente quanto a legalidade das contratacbes e a
transparéncia dos gastos. Consolidava-se, assim, uma doutrina institucional de
sujeigcao dos servigos sociais autbnomos aos controles tipicos do setor publico, que

moldou por muitos anos a atuagao deste Tribunal.

A partir da década de 2010, a jurisprudéncia da Corte evoluiu para
uma abordagem predominantemente fiscal e contabil. O foco se deslocou da
conformidade juridica para a analise da dependéncia financeira e da necessidade de

consolidacdo contabil e orcamentaria.

No julgamento das contas do governador relativas ao exercicio de
2013 (Acdérdao n. 314/14), o Tribunal Pleno determinou que o Estado passasse a
exigir das entidades dependentes os dados de execugdo orgamentaria e financeira

para viabilizar a consolidagdo nos demonstrativos de gestao fiscal, especialmente
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quanto as despesas com pessoal. O Conselheiro lvan Bonilha, relator das contas do

governador, anotou:

[...] proponho que se determine ao Estado que [...] solicite aos
servigos sociais autbnomos dependentes os respectivos dados
da execugdo orgamentaria/financeira e, consequentemente,
proceda a consolidacdo dos demonstrativos da Gestao Fiscal,
especialmente das respectivas despesas com pessoal (p. 35).

No julgamento das contas do governador relativas ao exercicio de
2014 (Acordao n. 255/15), o Tribunal Pleno reforgou a necessidade de padronizar as
informacdes contabeis dos servigos sociais autbnomos, com vistas a consolidagao
no ambito do Poder Executivo. O voto do Conselheiro Jose Durval Mattos do Amaral,
aprovado por unanimidade, determinou a consolidagdo orcamentaria, fiscal e

contabil e registrou:

[...] resta evidenciada afronta aos principios € normas que
regem a Administragcdo Publica, impondo-se a revisdo dessa
figura juridica no ambito da estrutura administrativa do Estado,
como, alias, ja restou decidido por esta Corte na Resolugao n°
852/2003 (p. 40).

No julgamento das contas do governador relativas ao exercicio de
2015 (Acérdao n. 223/16), o Tribunal Pleno determinou a inclusdo do servigo social
autbnomo Agéncia Parana de Desenvolvimento (denominada atualmente de Invest
Parana) como unidade orgamentaria, dada sua dependéncia de recursos publicos. O

relator, Conselheiro lvens Linhares, assim dispés:

Propde-se DETERMINACAO ao Estado para que exija as
informacdes dos Servicos Sociais Autbnomos e das demais
Entidades Dependentes, objetivando consolidar os dados
destas entidades no Orgamento do Estado e nos
Demonstrativos de Gestao Fiscal (p. 121).
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Essa determinagao foi mantida no julgamento do recurso de revista
interposto pelo entdo governador, Carlos Alberto Richa, que resultou no Acordao
n. 4.217/17. Naquela ocasido, o Conselheiro Fernando Guimaraes apresentou voto
vencido, marcando a primeira inflexdo relevante na linha jurisprudencial da Corte.
Sustentou que a inclusdo orgamentaria da Agéncia Parana de Desenvolvimento ndo
se justificaria, uma vez que a entidade n&o integraria a Administracdo Publica. Em

sua formulagéo:

Entendo que a discriminagdo orgcamentaria dos recursos
destinados ao Contrato de Gestao firmado com Servigco Social
Autbnomo nao se confunde com a determinagao de inclusdo no
orgcamento, como unidade orgcamentaria, de entidade que nao
integra, efetivamente, a administragdo publica, ainda que seja
dela dependente. [...] Tais recursos, destinados a remunerar as
atividades desenvolvidas no ambito do Contrato de Gestéo, é
que deverdo estar adequadamente discriminadas no
or¢camento do Estado (p. 46-47).

Trata-se, a meu ver, de um ponto de inflexdo na jurisprudéncia da
Corte, em que a divergéncia entre a unidade técnica e a interpretagdo do relator
passou a assumir centralidade no debate institucional. A posicdo do Conselheiro
Fernando Guimaraes, entretanto, foi vencida, e impds-se a determinagao de inclusao
da Agéncia Parana de Desenvolvimento como unidade orgamentaria por decisao

majoritaria do Tribunal Pleno.

No julgamento das contas do governador relativas ao exercicio de
2016 (Acordao n. 548/17), o Tribunal Pleno consolidou a linha de entendimento
adotada nos exercicios anteriores. O relator do processo, o Conselheiro Fabio
Camargo, reproduziu, em seu voto, o posicionamento da unidade técnica no

seguinte trecho:

Assim, e considerando as decisbes do Tribunal Pleno
referentes as prestacbes de contas de 2013 e 2014, que
determinaram a consolidacdo dos demonstrativos da gestédo
fiscal, especialmente das despesas com pessoal e a RCL dos
Servigos Sociais Autbnomos; a decisdo firmada no exame da
prestacdo de contas do exercicio de 2015, que determinou a
inclusdo do Servico Social Autdnomo Agéncia Parana de
Desenvolvimento como unidade or¢gamentaria do Estado, a
unidade técnica propde que a determinacao deve ser estendida
as demais entidades que se enquadram na mesma situacéo,
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visto que, independentemente da sua denominacéo, utilizando
o rotulo de Servigo Social Auténomo, efetivamente dependem
dos repasses de recursos do Poder Executivo (p. 13).

E, ao final do voto, formulou a seguinte determinagao, aprovada pelo

Pleno:

Incluir no orgamento do Estado, para fins de consolidagao
integral dos dados nos Relatérios da Lei de Responsabilidade
Fiscal, as Entidades que dependem de recursos publicos para
seu custeio, inclusive as que utilizam a denominagéao ‘Servigos
Sociais Autbnomos’, em especial, a Agéncia Parana de
Desenvolvimento (p. 61).

Com isso, é possivel afirmar que, até o julgamento das contas do
governador relativas ao exercicio de 2017, a jurisprudéncia do Tribunal havia se

consolidado em torno das seguintes teses:

e 0S servigos sociais autbnomos se submetem aos principios

constitucionais da Administragao Publica;

e 0S servigos sociais autbnomos se submetem a exigéncia legal

de realizacao de concurso publico para a contratacdo de pessoal;

e 0S servicos sociais autbnomos se sujeitam as normas de
procedimento licitatério aplicaveis a Administragcdo Publica para aquisi¢cdes de bens

€ Servigos;

e  0S servigcos sociais autbnomos se submetem ao controle externo

e devem prestar contas ao Tribunal de Contas;

e 0S servicos sociais autbnomos devem ser incluidos como

unidades orcamentarias no Orgamento Geral do Estado;

e 0S servigos sociais autbnomos devem manter registro contabil
nos moldes da contabilidade publica para possibilitar o calculo da Receita Corrente
Liquida do Estado;

e O gasto com pessoal das entidades deve ser incluido no
computo geral das despesas com pessoal para a verificagdo do cumprimento dos

limites impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal.
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Essa era a moldura interpretativa que se encontrava em vigor e
orientava o controle externo até a analise das contas relativas ao exercicio de 2017,
quando o Tribunal se deparou com divergéncias relevantes entre a manifestagao

técnica e o voto do relator.

Com efeito, a analise das contas do exercicio de 2017 representou
um marco de inflexdo na jurisprudéncia do Tribunal. Naquela ocasido, a unidade
técnica reiterou os fundamentos que vinham orientando a atuacdo da Corte desde o
final da década de 1990. Em manifestacdo densa e fundamentada, a Coordenadoria
de Gestao Estadual, na Instrugdo n. 226/18, sustentou, recuperando a jurisprudéncia
histérica da Corte, que os servigos sociais autdbnomos instituidos pelo Estado
deveriam ser tratados como unidades orcamentarias em razao de sua completa
dependéncia de recursos publicos, da auséncia de autonomia financeira e da

natureza publica das atividades que executam.

Segundo a Coordenadoria de Gestdo Estadual, a roupagem de
direito privado adotada por essas entidades ndo afastava sua insercdo no
Orcamento Fiscal nem dispensava a consolidacdo de seus dados nos
Demonstrativos da Lei de Responsabilidade Fiscal, especialmente no que diz

respeito as despesas com pessoal. Nos termos da instrugao:

Ocorre que essa unidade tem entendimento de que esse nao é
o caso das entidades “dependentes” constituidas pelo Governo
do Estado do Parana como “Servico Social Autdnomo”, tendo
em vista que elas ndo tém nenhuma autonomia frente ao
orcamento publico, pois sdo entes que dependem
financeiramente do dinheiro publico para a consecucao de suas
finalidades, devendo, entao, ser-lhes aplicada a
desconsideragdo da figura juridica “Servico Social Autbnomo”,
determinando-se suas respectivas inclusdes, como unidade
orcamentaria, no orgamento do Estado do Parana (p. 46).

O relator das contas, Conselheiro Fernando Guimaraes, discordou
dessa conclusdo. Em voto que se afastava da linha interpretativa consolidada pela
préopria Corte, sustentou que o0s recursos recebidos pelos servigcos sociais

autbnomos mediante contratos de gestdo nao caracterizariam dependéncia
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orcamentaria no sentido previsto pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Nas palavras

do relator:

Quantias percebidas a titulo de obrigagéo contratual
nao representam recebimento ‘de recursos
financeiros para pagamento de despesas com
pessoal’, mas remuneragado por servicos prestados
ou bens entregues, sendo o caso de Servigos que
firmaram contratos de gestdo com o Estado, e
recebem pagamentos de acordo com o
cumprimento de metas pré-estabelecidas. Receitas
advindas de contratos de gestdo sao receitas
préprias (Acordao n. 287/18-Pleno, p. 77-78).

Reconhecendo, no entanto, a complexidade e o impacto do tema, o
relator propdés — e o Pleno acolheu — a instauracdo de um prejulgado especifico,
com o objetivo de uniformizar a jurisprudéncia da Corte sobre a natureza juridica dos
servigos sociais autbnomos e a extensdo de seus deveres constitucionais e legais.
Essa orientagao foi acolhida no Acérdao de Parecer Prévio n. 287/18, que aprovou
as contas do exercicio de 2017 com essa determinagcdo expressa. O presente
prejulgado, ora em debate, aguarda ha sete anos um posicionamento do Tribunal

Pleno.

Independentemente disso, a jurisprudéncia do Tribunal avangou
posteriormente com a aprovacado do Prejulgado n. 30, por meio dos Acdrdaos
n. 1.271/21 e 3.499/21, ambos do Tribunal Pleno. O incidente foi instaurado por
iniciativa da Presidéncia da Corte, a partir de solicitacdo da Coordenadoria-Geral de
Fiscalizagdo, com o objetivo de estabelecer procedimentos uniformes para a
prestacao de contas dos contratos de gestao celebrados com entidades do terceiro
setor, como 0s servigos sociais autbnomos, mas nao apenas estes, assim também

as organizagdes sociais e as fundag¢des publicas de direito privado.

A motivagao do prejulgado foi claramente enunciada no acérdao que

O aprovou.

A solicitagao foi motivada pelas duvidas acerca das
obrigagdes oriundas da celebragao de Contratos de
Gestdo, em razdo da pluralidade de significados
que lhe sio atribuidos pelo ordenamento juridico
[...] frente & necessidade de uniformizagdo do
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entendimento acerca da forma de prestacdo de
contas dos Contratos de Gestdo nos sistemas
utilizados por este Tribunal de Contas.

A deciséo fixou que os Servicos Sociais Autbnomos e Fundacodes
Publicas de Direito Privado da esfera estadual devem prestar contas da execucao
dos contratos de gestdo por meio do Sistema Estadual de Informagdes — Captacao
Eletronica de Dados (SEI-CED) e do Sistema Integrado de Atos de Pessoal (SIAP),
ou por sistemas que venham a substitui-los. Para os entes da esfera municipal, a
prestacdo de contas deve ser realizada no Sistema Integrado de Transferéncias
(SIT), até a implementagdo dos moédulos especificos no Sistema de Informacdes
Municipais — Acompanhamento Mensal (SIM-AM). Determinou-se, ainda, que,
quando os dados da folha de pagamento forem enviados ao Sistema Integrado de
Atos de Pessoal, fica dispensada a necessidade de sua discriminagdo no Sistema

Integrado de Transferéncias (SIT).

O prejulgado também reafirmou que a obrigacdo de prestacédo de
contas da execucgao dos contratos de gestdo nao substitui o dever de apresentacio

das Prestacdes de Contas Anuais por parte das entidades.

Mesmo apods a edi¢ao do Prejulgado n. 30, a jurisprudéncia da Corte
continuou a se desenvolver. O tema das admissdes de pessoal, hoje, parece
encontrar estabilidade: os servigos sociais autbnomos vém submetendo seus
processos seletivos as exigéncias do concurso publico e essa pratica tem sido
reconhecida como legitima por este Tribunal. No Acérdéo n. 4.198/24, por exemplo,
a Primeira Camara reconheceu a legalidade das admissbes realizadas pelo
Paranaeducagao com base em concurso publico, conforme o Edital n. 01/2021,
destacando a observancia dos prazos e a formalizacdo adequada do termo de

referéncia.

Por outro lado, a obrigatoriedade de licitagdo para contratagcdes de
bens e servigos ainda gera controvérsias e carece de defini¢gdo jurisprudencial mais
clara. No recentissimo Acérddo n. 488/25, de relatoria do Conselheiro Fernando
Augusto Mello Guimaraes, o Tribunal Pleno enfrentou agravo que alegava
irregularidade na contratagéo direta de seguradora pela Paranaprevidéncia. O relator

afastou a verossimilhanca do apontamento, destacando que o tema — a
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obrigatoriedade de licitagdo nos servicos sociais autbnhomos — esta em analise
neste prejulgado. Essa remissdo reforca a urgéncia de uma definigdo mais
abrangente e sistematica sobre o regime juridico das contratagdes realizadas por

essas entidades.

3.1 Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 1.864 — o caso do

Paranaeducacao

A ADI n. 1.864 — de relatoria formal do Ministro Mauricio Corréa,
tendo, como redator do acordao, o Ministro Joaquim Barbosa (cujo voto vencedor
prevaleceu) — teve por objeto a Lei n. 11.970/1997 do estado do Parana, que criou a
entidade denominada Paranaeducacgao. O julgamento da acéo foi realizado em duas
sessdes plenarias, separadas por um intervalo de trés anos: a primeira, em 12 de
abril de 2004, quando se iniciou 0 exame do voto do relator, Ministro Mauricio
Corréa, que julgava totalmente improcedente a ag¢ao; a segunda, em 8 de agosto de
2007, ocasiao em que prevaleceu o voto do Ministro Joaquim Barbosa, que julgou
parcialmente procedente a acdo, com declaracao de inconstitucionalidade apenas
do art. 19, § 3° da lei.

No voto condutor do Ministro Joaquim Barbosa, que expressava a

posi¢cao que prevaleceu em Plenario, tem-se o seguinte:

i) ao tratar da natureza juridica da entidade, o
Ministro afirmou: “Noutras palavras, destinam-se os
servigos sociais autbnomos a gerir e desenvolver
atividades privadas, embora de algum modo
incentivadas e fomentadas pelo Estado”. Essa
assertiva é correta quando se refere as entidades
paraestatais do Sistema S, mas a utilizagao desse
mesmo raciocinio para enquadrar o]
Paranaeducagdao contribuiu para confusdes
posteriores sobre a sua natureza institucional;

i) quanto ao art. 1° da lei estadual, considerou-se
que a atividade desempenhada pelo
Paranaeducagdo era paralela e de cooperagéao, o
que permitia sua institucionalizagdo sob o regime
de direito privado. Nas palavras do Ministro: “Nao
ha, portanto, vedacao para que a administracédo do
instituto se dé sob o regramento do direito privado.
Ao contrario, como ente paraestatal, a maior
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flexibilizagdo na geréncia do Paranaeducagdo, em
razdo também da incidéncia das normas de direito
privado, leva a uma maior agilidade e eficiéncia na
prestacdo do servico ao qual esta vinculado o
instituto”;

iii) ao tratar do art. 15, que permite a entidade
adotar normas proprias de procedimento
simplificado para compras e contratagcbes de
servicos, Joaquim Barbosa o considerou
constitucional, com o seguinte fundamento: “Assim,
tendo a norma determinado que a entidade
obedeca aos principios da Administragdo Publica da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e razoabilidade e economicidade, e tendo também
submetido as contas do Paranaeducacdo ao
controle do Tribunal de Contas estadual, n&o vejo a
inconstitucionalidade apontada”;

ivJem relacdo ao art. 18, que submetia os
empregados do Paranaeducagdo ao regime
celetista, o Ministro afirmou: “Assim, mesmo
desempenhando uma atividade publica de
cooperacao na prestacao de servicos de educagao,
entendo que nado esta obrigado a contratacdo de
funcionarios sob o regime juridico proprio dos
servidores publicos”;

v) por fim, o Ministro considerou inconstitucional o
§ 3° do art. 19, que autorizava que os servidores
estaduais da educagao possam optar pelo regime
celetista ao ingressarem nos quadros do
Paranaeducacgao: “Assim, a permissao para a livre
escolha do regime juridico ao qual pertencer viola
essa obrigatoriedade de filiacdo ao regime juridico
unico”.

A despeito da posigao do Ministro cujo voto conduziu o julgamento,
0s ministros que o acompanharam expressaram reservas importantes as suas
razdes de decidir, o que impde cautela na interpretacéo do alcance vinculante desse
precedente. Com efeito, o dispositivo do acérddo — que nado reconheceu a
inconstitucionalidade dos arts. 1°, 15 e 18 e declarou inconstitucional o § 3° do art.
19 — é dotado de eficacia vinculante. Ja as razbes de decidir, centradas na
aproximacao entre o Paranaeducacgao e os servigos sociais autbnomos do Sistema
S e na caracterizagdo do ente como sendo puramente de regime de direito privado,

nao tiveram a mesma adesio unanime.

As manifestagdes em Plenario ilustram esse ponto:
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Ministra Carmen Lucia: “Aqui ha um outro dado:
disse que seria paralelo ao Estado, mas, na
verdade, a composicdo dela, inclusive, sendo
membros natos o Secretario de Educacdo e o
Secretario da Fazenda... O que eu digo néo ¢é a
inconstitucionalidade, Ministro Gilmar, € apenas que
ela ndo seria uma entidade totalmente privada”.

Ministro Gilmar Mendes: “Sim, mas é o publico nao
estatal”.

Ministra Carmen Lucia: “Mas é o publico estatal,
porque o Secretario da Educagao e o Secretario da
Fazenda compdem”.

[...]

Ministro Cezar Peluso: “Tenho a impresséo de que
vamos ficar num terreno puramente nominalista.
Essas referéncias a regime de Direito Privado,
nome de servigo social, isso ndo importa. O que
importa € o modelo resultante de todas as normas
da lei; ele delimita e prevé competéncias,
estabelece o tipo de atividade, etc. Agora, dar nome
de servico social autbnomo ou dar outro nome nao
muda nada; o importante é verificar, no conjunto da
lei, a estruturagao do servigo”.

[...]

Ministro Ricardo Lewandowski: “Se sufragarmos
inteiramente a constitucionalidade do art. 1° desta
lei, ndés estaremos dando o aval do Supremo
Tribunal Federal para que os Estados possam criar
essas entidades que sdo servicos sociais
autbnomos, sem estarem vinculados a relacao
capital-trabalho. (...) Creio, Senhor Presidente,
tratar-se mais de uma fundagao publica do que uma
entidade de servigo social autdnomo, propriamente
dito. Entdo, manifesto minha reserva quanto a esse
aspecto”.

[...]

Ministro Cezar Peluso (ao declarar seu voto):
‘Podemos até dizer que n&o é estritamente uma
pessoa de direito privado; e parece que nao pode
sé-lo, porque, com membros natos de todas as
secretarias, superintendentes, enfim, diretrizes do
Estado, podemos até questionar esse ponto de
vista do regime juridico ser estritamente de direito
privado”.

Antes de concluir este topico, cumpre registrar que alguns

argumentos centrais do voto vencido do Ministro Marco Aurélio coincidem com os
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fundamentos destacados por ministros que acompanharam o voto vencedor, o que

revela a fluidez e ambiguidade das premissas que sustentaram a maioria:

Ministro Marco Aurélio:

“Presidente, a meu ver, sob a minha optica, s6 a
denominacgao da pessoa juridica de direito privado —
e a natureza esta no artigo 1° — é merecedora de
aplauso: Paranaeducacéo. No mais, com a devida
vénia, o que estipulado nessa Lei conflita com o
sistema constitucional. Versa sobre servigo publico
essencial que a Carta Federal, pedagogicamente,
principalmente no tocante ao ensino fundamental,
revela como dever do Estado, implicando, entao,
mesclagem nefasta. Nada surge sem uma causa!
Tem-se, no caso, que publico e privado foram
mesclados. Com isso, tudo passa a administragao
de uma pessoa apontada em lei como de direito
privado. A destinacdo de recursos publicos
orcamentarios sera gerida por essa pessoa juridica
de direito privado quanto, repito, a servigo publico
essencial, que gera um direito publico subjetivo.
Havera a geréncia desses recursos sem as
cautelas préprias geralmente observadas quando
se faz em jogo a coisa publica. Surge, por exemplo,
que essa empresa, relativamente as contratacées,
nao estara submetida — muito embora lide com
dinheiro publico — a Lei de Licitagbes. A Lei prevé
expressamente que o poder publico — conforme ja
ressaltei — destinara dotagdes orgcamentarias a essa
pessoa juridica de direito privado, permitindo-se a
diretoria executiva estabelecer critérios de compra,
em licitagdo simplificada que nao esta definida. [...]
Qual seria o objetivo? Vislumbro-o oculto, implicito,
de driblar as exigéncias normativas préoprias a
atuagdo da administragao publica. Hoje tem-se em
area geografica limitada — o Estado do Parana — a
transferéncia praticamente linear de atividade
publica para o setor privado. Amanha isso ocorrera,
no campo sensivel da Educagdo, em outros
Estados, quem sabe alcancando os demais
servigos publicos essenciais. Pego vénia para
entender que o Estado existe e deve continuar a
existir. [...] Acompanho o Ministro Ayres Britto e
concluo — porque, por exemplo, sem o repasse de
recursos orcamentarios, essa entidade nao subsiste
— pela inconstitucionalidade total da Lei”.
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Essas manifestacdes demonstram que o acérdao reconheceu
formalmente a constitucionalidade da criagdo do Paranaeducacao e da possibilidade
de adocdo de regime juridico proprio para contratagdes e pessoal. No entanto, o
acordao nao distingue com clareza a natureza das contratagdes realizadas pela
entidade: ndo se explicita se os procedimentos simplificados se aplicam
indistintamente as aquisicdbes com recursos proprios e aquelas realizadas com
verbas orgamentarias destinadas a execugdo de politicas publicas do proprio
Estado. Nao esta vedado, evidentemente, que a instituigdo, com recursos proprios,
adote procedimentos proprios e simplificados. Por outro lado, ndo esta claro se, ao
utilizar recursos orcamentarios para finalidades da Administracao direta, ndo deveria

se submeter as exigéncias do art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal.

Concluo, portanto, que o julgamento da ADI n. 1.864 reconheceu a compatibilidade
constitucional da criagdo do Paranaeducagao como entidade privada cooperadora
do Estado e admitiu a adocao de modelos institucionais mais flexiveis na execucao
de politicas publicas. No entanto, questdes fundamentais permaneceram em aberto,
especialmente sobre os efeitos infraconstitucionais do modelo institucional adotado.
Isso se explica, em parte, pelo momento histérico do julgamento: a agao foi proposta
e julgada nas primeiras fases da reforma do Estado brasileiro, quando ainda nao se
haviam consolidado as consequéncias juridicas, administrativas e fiscais da
multiplicacdo de entes com natureza privada voltados a execucao de fungdes
publicas. Ao contrario, os préprios votos que compuseram a maioria vencedora
indicam uma compreensao embrionaria e ambivalente da natureza hibrida dessas
entidades, que seria posteriormente aperfeicoada e consolidada nos julgados que
examinaremos a seguir.

3.2 Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 1.956 — o caso da
Paranaprevidéncia

Ja ADI n. 1.956, de relatoria do Ministro Dias Toffoli, transitada em
julgado em 16 de agosto de 2022, teve por objeto a Lei n. 12.398/1998 do estado do
Parana, que criou o Sistema de Seguridade Funcional e transformou o antigo
Instituto de Previdéncia e Assisténcia aos Servidores do Estado (IPE) na entidade
denominada Paranaprevidéncia, estruturada sob a forma de servico social
autbnomo. Embora dotada de personalidade juridica de direito privado, a entidade
foi instituida pelo estado do Parana com o objetivo de executar as fungbes de gestao
do regime proprio de previdéncia dos servidores publicos estaduais. A acao foi

proposta sob a alegagcdo de que tal transformagido violaria os principios
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constitucionais da Administracdo Publica, especialmente por conferir a uma entidade

privada a responsabilidade por atividade de natureza essencialmente publica.

A tese central firmada pelo relator foi a de que, embora a Paranaprevidéncia possua
natureza juridica privada, ela ndo se insere integralmente no regime de direito
privado. Sua atuagao, segundo o voto, da-se em regime de cooperagdo com o
Estado, para a consecugao de objetivos tragados pelo ente publico e sob seu
controle e fiscalizagao permanentes. A Corte foi categdrica ao afirmar que:

[...] a entidade gestora atua em cooperagdo com o
Estado do Parana para a consecugao dos objetivos
estipulados por esse ente federativo e sob seu
controle e fiscalizagdo, visto que ndo goza a
Paranaprevidéncia de autonomia absoluta em face
do poder publico e ndo se sujeita a regime de
direito privado em sentido estrito (17).

Essa construcao reforca a compreensao de que a personalidade
juridica privada dessas entidades ndo as exime da sujeigdo a mecanismos de
controle préprios do regime juridico-administrativo, inclusive com respeito a
transparéncia, a consolidagao contabil e ao cumprimento dos limites da Lei de

Responsabilidade Fiscal.

Essa tese (de que o servigo social autbnomo nao se sujeita a regime
de direito privado em sentido estrito) se reflete na parte final do mesmo voto, quando
o Supremo Tribunal Federal analisa a possibilidade de extensdao da imunidade
tributaria reciproca a Paranaprevidéncia. Embora reconhega que a entidade n&o
integra formalmente a Administragdo Publica, o Tribunal conclui que ela nao exerce
atividade econémica em sentido estrito, atuando exclusivamente na gestdo de uma
funcao publica — a previdéncia estatal. Por essa razdo, o STF entendeu ser possivel
estender a entidade a imunidade prevista no art. 150, VI, “a” e “c”, da Constitui¢ao.
Segundo se afirmou, “ndo obstante sua natureza juridica de direito privado, ndo se
constata o exercicio da atividade econbmica propriamente dita pela
Paranaprevidéncia” (p. 26). Essa conclusao refor¢a a natureza mista, funcionalmente
publica, juridicamente privada da entidade — apta a receber os 6nus e os privilégios
do regime de direito publico, a depender da fungao que exerce.
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Essas duas decisbes —ADI 1864 e ADI 1956 — compdem um
conjunto jurisprudencial progressivo e complementar, que reconhece a possibilidade
de o Estado instituir pessoas juridicas de direito privado para a execugéo de politicas
publicas, mas sem renunciar ao controle e a vinculagdo funcional préprios da
atuacao estatal. Em nenhuma dessas decisdes se afirmou, ainda que implicitamente,
que essas entidades estariam excluidas do campo de incidéncia das normas
constitucionais e legais de controle contabil, orgamentario e fiscal. Pelo contrario, o
reconhecimento de sua legitimidade institucional repousa, justamente, na sua
subordinagcdo aos principios da Administracdo Publica e a légica de

responsabilizagao tipica do setor publico, ainda que em estrutura juridica privada.

Embora apenas as agdes diretas de inconstitucionalidades n. 1.864
e 1.956 tenham tratado diretamente da constitucionalidade de servigos sociais
autébnomos instituidos por leis estaduais, o Supremo Tribunal Federal enfrentou, em
outros julgados, discussbes conexas sobre formas alternativas de execugao de

politicas publicas por entidades privadas.

Merecem destaque, nesse contexto, a ADI 1.923 — que versou sobre o modelo das
organizagdes sociais — e 0 RE 789.874 — que reafirmou o regime juridico
especifico das entidades integrantes do Sistema S. Ainda que os objetos desses
julgados nao coincidam integralmente com a matéria aqui examinada, seus
fundamentos oferecem balizas relevantes para a compreensao dos limites
constitucionais aplicaveis a atuagao de entidades privadas vinculadas ao poder
publico. Seja pelo reforgo do dever de submisséo aos principios da Administragéao
Publica (ADI 1.923), seja pela delimitagao rigorosa do alcance da autonomia
conferida a certas entidades historicamente constituidas (RE 789.874-DF), esses
precedentes ajudam a delinear o regime juridico constitucionalmente admissivel para
servigos sociais autbnomos.

3.3 Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 1.923 — o caso das
Organizagdoes Sociais
A ADI 1923 — de relatoria original do Ministro Ayres Britto, tendo,

como redator do acérdédo, o Ministro Luiz Fux, e transitada em julgado em 4 de
fevereiro de 2016 — teve por objeto a Lei Federal n. 9.637/1998, que instituiu o
modelo das organizagdes sociais (OSs). A agado foi julgada parcialmente procedente,
com interpretacdo conforme a Constituicdo, admitindo-se a validade do regime

juridico, desde que observados determinados requisitos. As organizagbes sociais
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sdo entidades privadas previamente existentes que, mediante qualificacdo pelo
Poder Executivo, celebram contrato de gestdo com o Estado para executar
atividades publicas nao exclusivas, como saude, educagdo, cultura e ciéncia.
Embora guardem semelhanga com os servigos sociais autbnomos, diferenciam-se
destes, entre outros aspectos, pela origem e pela forma de vinculagdo ao poder
publico — enquanto as organizagbes sociais s&o qualificadas por iniciativa
discricionaria, os servigcos sociais autbnomos sao instituidos por lei. Diferem quanto

a fundagao e diferem quanto ao vinculo.

No julgamento, o Supremo Tribunal Federal fixou premissas relevantes para a
constitucionalidade do modelo: (i) as organizagdes sociais estdao submetidas aos
principios da Administragdo Publica (art. 37 da CF); (ii) a contratagdo de pessoal
deve observar critérios objetivos e impessoais, com processos seletivos
transparentes; (iii) 0 uso de recursos publicos esta sujeito ao controle externo do
Tribunal de Contas e do Ministério Publico; e (iv) o contrato de gestdo, embora
central no modelo, ndo possui natureza de contrato administrativo tipico, sendo
qualificado pela Corte como espécie de convénio, dada a auséncia de contraposicao
de interesses entre as partes e o carater colaborativo do vinculo. Essas teses,
embora firmadas no contexto das organizagdes sociais, oferecem balizas
interpretativas relevantes também para os servigos sociais autbnomos,
especialmente quanto a aplicagao de principios constitucionais, a natureza
colaborativa dos ajustes firmados com o Estado e a exigéncia de mecanismos de
controle publico.

3.4 Recurso Extraordinario n. 789.874 — o caso dos Servigos
Sociais integrantes do Sistema S

O RE 789.874 DF, de relatoria do Ministro Teori Zavascki e
transitado em julgado em 1° de dezembro de 2014, tratou exclusivamente da
obrigatoriedade de realizagdo de concurso publico por entidade integrante do
Sistema S — no caso, o Servigco Social do Transporte (SEST). O recurso foi
interposto pelo Ministério Publico do Trabalho, que sustentava a necessidade de
submissdo da entidade aos ditames do art. 37, Il, da Constituicdo Federal. O
Supremo Tribunal Federal, por unanimidade e sem divergéncia registrada, negou
provimento ao recurso, reafirmando jurisprudéncia consolidada da Corte no sentido
de que as entidades do Sistema S, embora instituidas por lei e subvencionadas com
recursos publicos, ndo integram a Administracdo Publica e, por essa razdo, nao

estdo sujeitas a exigéncia de concurso publico para a contratagdo de pessoal.
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O fundamento central do acdérdao foi a caracterizacdo dessas
entidades como pessoas juridicas de direito privado com natureza paraestatal,
instituidas para cooperar com o Estado na execugdao de fungdes de interesse
publico, mas fora da estrutura formal da Administracdo Publica. O voto do relator
enfatizou que se trata de situacao especifica e historicamente consolidada, aplicavel
somente aos servigos sociais autbnomos integrantes do Sistema S, como o SESC',
SENAC?, SENAI3, SESI#, SENARS, SESCOOP®, SEST’, SEBRAE® e SENAT®.

Destaco, com toda a nitidez, que o precedente ndo trata dos demais
servigos sociais autbnomos que nao integram o Sistema S, tampouco discute sua
sujeicdo ao controle externo, sua eventual submissdo a limites da Lei de
Responsabilidade Fiscal ou a regras de consolidagao contabil e orgamentaria. A ratio
decidendi esta restrita a ndo exigéncia de concurso publico nas entidades do
Sistema S, ndo podendo ser estendida, sem analise especifica, a outras figuras
juridicas criadas pelo poder publico, com natureza privada, mas instituidas sob

arranjos institucionais diversos.

O proprio acordao é explicito ao advertir para a necessidade de diferenciagao entre
modelos. Com efeito, afirma-se que:

[...] ao contrario dos servigos autbnomos do
primeiro grupo, vinculados as entidades sindicais
(SENAC, SENAI, SEST, SENAT e SENAR), os do
segundo grupo (APS™, APEX'" e ABDI'?) ndo sio
propriamente autdbnomos, pois sua gestdo esta

' Sesc: Servigo Social do Comércio.

2 Senac: Servigo Nacional de Aprendizagem Comercial.

3 Senai: Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial.

4 Sesi: Servigo Social da Industria.

5 Senar: Servigo Nacional de Aprendizagem Rural.

8 Sescoop: Servigo Nacional de Aprendizagem do Cooperativismo.

7 Sest: Servico Social do Transporte.

8 Sebrae: Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas.
9 Senat: Servigo Nacional de Aprendizagem do Transporte.

1 APS: Atengdo Primaria & Saude.

" APEX: Agéncia Brasileira de Promogéo de Exportagdes e Investimentos.

2 ABDI: Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial.
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sujeita a consideraveis restricdes impostas pelo
poder publico, restricbes que se justificam,
sobretudo, porque séo financiadas por recursos do
proprio orcamento federal.

Essa distingao reforga que o reconhecimento da autonomia administrativa e
contratual das entidades do Sistema S n&o pode ser automaticamente estendido a
outros modelos institucionais. Ao reafirmar o regime especial das entidades do
Sistema S, o Supremo Tribunal Federal (STF) reforga, por contraste, a possibilidade
de que entidades formalmente privadas, mas criadas pelo Estado, financiadas com
recursos publicos e sujeitas ao controle estatal, estejam, sim, submetidas as normas
de direito publico em distintos graus, inclusive quanto a prestagao de contas, aos
limites da responsabilidade fiscal e a consolidagao orgamentaria.

3.5 Conclusoes sobre a jurisprudéncia do STF

Com o exame dos precedentes do Supremo Tribunal Federal sobre
0S servicos sociais autbnomos, compreendo que nao se pode interpretar a
jurisprudéncia da Corte de modo fragmentado ou descontextualizado. Tampouco se
pode reduzir sua leitura a trechos isolados do voto condutor da ADI 1.864, cuja
fundamentacédo foi acompanhada com ressalvas por diversos ministros. O que se
impde, portanto, é uma interpretacdo que considere a trajetéria histérica do Estado
brasileiro pos-Constituicao de 1988, os sentidos atribuidos a reforma administrativa
das décadas de 1990 e 2000 e a progressiva maturagao institucional sobre a

natureza juridica dessas entidades hibridas.

Reconhegco que o julgamento da ADI 1.864 se insere em um
contexto histérico ainda recente de reformas administrativas. A época, havia grande
expectativa e incerteza sobre os resultados da introdugcdo de novos arranjos
institucionais para a execugao de politicas publicas, como os contratos de gestdo e
as parcerias publico-privadas. A decisdo da Corte, embora tenha reconhecido a
constitucionalidade do Paranaeducacdo, o fez com uma série de ressalvas
expressas pelos proprios ministros que acompanharam o voto do relator, o que
reduz significativamente o alcance vinculante das razdes de decidir do julgado. Foi
apenas o dispositivo que obteve convergéncia suficiente para produzir efeito

vinculante — e nao os fundamentos que o sustentaram.
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Essa necessidade de releitura da ADI 1.864, julgada em 2007, fica
ainda mais clara quando se examinam os julgados posteriores, em especial o RE
789.874 e a ADI 1.956.

No RE 789.874, julgado em 2014, o Supremo Tribunal Federal (STF)
tratou exclusivamente da obrigatoriedade de realizagdo de concurso publico por
entidade integrante do Sistema S — no caso, o Servico Social do Transporte
(SEST). A Corte, por unanimidade, reafirmou que tais entidades, por sua estrutura
paraestatal e relacdo histérica com o setor produtivo, ndo estao sujeitas ao art. 37, Il,
da Constituicdo Federal. O acérdao, no entanto, foi enfatico ao destacar que essa
conclusao nao se aplica a todos os servigos sociais autbnomos. Essa diferenciagao
— entre 0s servigos sociais paraestatais do Sistema S e outros modelos criados pelo
poder publico com vinculacdo orcamentaria — revela um avancgo interpretativo
importante e prepara o terreno para a compreensdo mais refinada adotada pela
Corte na ADI 1.956.

Na ADI 1.956, julgada em 2022, o Supremo Tribunal Federal enfrentou a
constitucionalidade da criacdo da Paranaprevidéncia, entidade paranaense
estruturada como servigo social autbnomo, responsavel pela gestdo do regime
préprio de previdéncia dos servidores estaduais. A Corte foi categorica ao afirmar
que:

(...) ndo goza a Paranaprevidéncia de autonomia
absoluta em face do poder publico e ndo se sujeita
a regime de direito privado em sentido estrito (p.
17).

Essa afirmacado é decisiva para a interpretagdo da jurisprudéncia
constitucional sobre os servigos sociais autbnomos. A meu ver, o Supremo Tribunal
Federal evolui de uma aceitagao formal do modelo institucional de entidade privada
com colaboracado estatal, como na ADI 1.864, para o reconhecimento expresso de
que essas entidades, quando financiadas com recursos orcamentarios e submetidas
ao controle permanente do Estado, estdo sujeitas a um regime juridico anémalo,

hibrido, no qual se impdem diversas obrigagdes tipicas do direito publico.

Pondero, assim, que, entre o julgamento da ADI 1.864 e o da ADI

1.956, decorreu um intervalo de quinze anos que expressa mais do que uma
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diferenga cronoldgica: revela um processo de amadurecimento institucional e juridico
no qual se consolidou a compreensao sobre a natureza e os limites das entidades

criadas para executar fungdes estatais fora da estrutura administrativa tradicional.

Esse amadurecimento acompanha o préprio percurso da reforma do
Estado iniciada nos anos 1990, com o objetivo declarado de modernizar a
Administracdo Publica, aumentar sua eficiéncia e flexibilidade e fomentar a
cooperacdao com o setor privado. Ocorre que, com o tempo, tornaram-se mais
visiveis 0s riscos e as ambiguidades desse modelo, exigindo da jurisprudéncia
constitucional um olhar mais atento a realidade material dessas entidades e a sua

integracao de fato na estrutura funcional do Estado.

Reconhego que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre
o tema é complexa. Trata-se de matéria sensivel, que mobiliza temas centrais da
teoria do Estado, do regime juridico administrativo e da propria conformagéo da
ordem constitucional brasileira. Por isso mesmo, n&o € possivel compreendé-la de
modo isolado ou simplificado. A leitura meramente literal de passagens do voto
condutor na ADI 1.864 — especialmente quando se ignora a multiplicidade de
reparos e ressalvas formuladas por ministros que o acompanharam — conduz a
interpretacdes equivocadas, que desconsideram a fung¢ao histérica do Supremo
Tribunal Federal como intérprete da Constituicdo em didlogo com os rumos

concretos do Estado brasileiro.

Concluo, por isso, que apenas uma leitura historica e materialista da
jurisprudéncia constitucional permite extrair sua real densidade normativa e sua
aplicacao adequada ao caso dos servigos sociais autdbnomos instituidos pelo estado
do Parana. Essa interpretacao revela que tais entidades nao se situam integralmente
no campo do direito privado, tampouco estdo imunes aos controles tipicos da
Administracdo Publica. Ao contrario, quando operam sob financiamento publico,
direcao estatal e com finalidade eminentemente publica, submetem-se as normas de
controle, de consolidagdo contabil, de transparéncia fiscal e de responsabilidade

previstas na ordem constitucional brasileira.
4 ANALISE DA REALIDADE JURIDICA DOS SERVIGOS SOCIAIS

AUTONOMOS DO PARANA

O modelo dos servigos sociais autbnomos foi implementado no estado do Parana a
partir da década de 1990, com a criacdo de entidades destinadas a exercer fungdes
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publicas especificas sob a forma de pessoas juridicas de direito privado, sem fins
lucrativos. Atualmente, oito servigos sociais autbnomos seguem formalmente ativos,
todos instituidos por lei estadual, e com atuacdo em areas sensiveis da
Administracdo Publica. Séo eles:

— Paranacidade: criado pela Lei n® 11.498, de 30 de julho de 1996,
para prestar apoio técnico-operacional aos municipios; atualmente
regido pela Lei n°® 15.211, de 17 de julho de 2006, que revogou a

norma anterior;

— Paranaeducacéo: criado pela Lei n° 11.970, de 19 de dezembro de
1997, com a finalidade de prestar suporte técnico, administrativo e

institucional a rede publica de ensino;

— Paranaprevidéncia: criado pela Lei n°® 12.398, de 30 de dezembro
de 1998, como entidade gestora do regime préprio de previdéncia dos

servidores publicos estaduais;

— Parana Projetos: instituido originalmente pela Lei n° 12.215, de 10
de julho de 1998; reorganizado pela Lei n® 17.745, de 30 de outubro
de 2013, e posteriormente pela Lei n® 19.848, de 3 de maio de 2019;

— Agéncia Parana de Desenvolvimento (APD): criada pela Lei n°
17.016, de 16 de dezembro de 2011, denominada Invest Parana
desde 2020 (Lei n° 20.161, de 25 de marco de 2020), com a

finalidade de fomentar o desenvolvimento econémico do Estado;

— SIMEPAR: criado pela Lei n® 17.709, de 15 de outubro de 2013,
para atuar no monitoramento meteorolégico e ambiental, sucedendo
parcialmente as atribuigbes da extinta Parana Tecnologia (Lei n°
12.020, de 09 de janeiro de 1998);

— E-Parana: instituido pela Lei n° 17.762, de 19 de novembro de

2013, com foco em comunicagao publica, cultural e institucional;

— Palcoparana: criado pela Lei n°® 18.381, de 15 de dezembro de
2014, vinculado ao Teatro Guaira, com atuagdo nas areas de

produgéo, formacao e difusdo das artes cénicas.

Para este voto, analisarei em detalhe trés dessas entidades — o
Paranacidade, o Paranaeducagao e a Paranaprevidéncia — por representarem, de
modo suficiente e evidente, a logica institucional que caracteriza os servigos sociais
autdbnomos do Estado do Parana. A analise de seus marcos legais, estatutarios e
contratuais permitira demonstrar que, embora revestidas da forma juridica de entes
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privados, tais entidades operam com recursos publicos, exercem fungdes tipicas do
Estado e sao dirigidas por agentes publicos indicados pelo chefe do Poder
Executivo. Essa configuracao institucional, como se vera, revela a natureza publica
material dessas entidades e justifica a incidéncia plena dos mecanismos
constitucionais de controle.

4.1 Paranacidade

O Servigo Social Autdnomo Paranacidade foi instituido originalmente
pela Lei Estadual n. 11.498, de 30 de julho de 1996, e reestruturado pela Lei
Estadual n. 15.211, de 17 de julho de 2006, que revogou expressamente a norma
anterior. Essa € a legislacdo atualmente vigente e que regula, de forma integral, a
organizagdo, as competéncias, a estrutura e os mecanismos de controle da

entidade.

Embora formalmente constituido como pessoa juridica de direito
privado, sem fins lucrativos, a estrutura e o funcionamento do Paranacidade revelam
uma conformagao que o identifica substancialmente com a Administragdo Publica

Estadual, tanto no plano institucional quanto no funcional e financeiro.

A diregado superior do Paranacidade € exercida por dois 6rgéos: o
Conselho de Administracdo e a Diretoria Executiva. O Conselho de Administragao,
nos termos do art. 4° da Lei n. 15.211/2006, € composto por 10 (dez) membros,
sendo: um membro honorario, que € o proprio superintendente do Paranacidade —
cargo exercido pelo secretario de Estado das Cidades; quatro membros natos, todos
titulares de cargos de primeiro escalao do Executivo — secretarios de Estado da
Fazenda, do Planejamento (SEPL), do Desenvolvimento Sustentavel (SEDEST); e
cinco membros nomeados pelo governador do Estado, entre integrantes de
entidades representativas dos municipios do estado do Parana e da sociedade civil

organizada nas areas de arquitetura, urbanismo e engenharia.

A Diretoria Executiva é composta, de acordo com o art. 3°, inciso Il,
da mesma lei, por um superintendente, um superintendente executivo, um diretor de
Operagbes Municipais; um diretor de Operagcbes Estaduais; e um diretor de
Administracdo e Finangas. Com exceg¢ao do primeiro, que exerce o cargo por forga
de sua titularidade como secretario de Estado, todos os demais s&o de livre

nomeacao e exoneracao pelo chefe do Executivo, nos termos do art. 6°. Trata-se,
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portanto, de uma estrutura dirigida exclusivamente por agentes publicos, indicados

ou nomeados pelo governador.

A lei também define um conjunto de finalidades que evidenciam a natureza publica
das atribuigdes conferidas a entidade. O art. 7° da Lei n. 15.211/2006 elenca
dezenove incisos, todos relacionados a execugao de politicas publicas estaduais.
Destaca-se, com especial énfase, o inciso X, que estabelece como finalidade do
Paranacidade:

X — administrar recursos e fundos financeiros publicos, atendidas as
disposicdes do art. 1° desta lei, em especial o Fundo de
Desenvolvimento Urbano, criado pela Lei n° 8.917 de 15 de dezembro
de 1988 [...].

Trata-se de previsdo legal clara e direta: o Paranacidade esta
incumbido de gerir recursos publicos, inclusive fundos orgamentarios estaduais, com
finalidade vinculada a implementagdo de politicas de desenvolvimento urbano e

institucional.

O Estatuto da entidade reitera esse carater. O art. 1° afirma que o Paranacidade tem
por missao institucional fomentar e executar atividades que compreendem o
desenvolvimento regional, urbano e institucional dos municipios e a administragao
de fundos financeiros. Essas atribuicdes sdo operacionalizadas por meio do Contrato
de Gestao celebrado com o estado do Parana. A clausula terceira do contrato
original, firmado em 1996, define sua finalidade como sendo a de:

[...] disciplinar as rela¢des de cooperagdo entre o Governo do Estado
e o PARANACIDADE na execugado das acdes previstas em planos,
programas, projetos e atividades voltadas para o desenvolvimento
urbano, regional e institucional, bem como no gerenciamento do

Fundo Estadual de Desenvolvimento Urbano — FDU [...].

Essa redacgao foi atualizada pelo 14° Termo Aditivo, firmado em 2024, cujo caput da
clausula segunda passou a prever que:

O presente CONTRATO DE GESTAO tem por objeto estabelecer
regras para o cumprimento, pelo PARANACIDADE, do disposto na
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Lei Estadual n° 15.211/2006, e suas alteragdes, especialmente no
que diz respeito as suas finalidades de [...] administragdo de recursos
e de fundos financeiros publicos [...] bem como, a prestacdo de

assisténcia técnica e institucional aos Municipios.

Do ponto de vista financeiro, o contrato de gestdo e seu 14° termo
aditivo revelam que o Paranacidade n&o possui qualquer fonte propria de receita ou
autonomia financeira real. A clausula oitava do contrato original determina que os
recursos da entidade provém integralmente do orgcamento do estado do Parana,
mediante “rubrica especifica” consignada a Secretaria de Estado a qual esta
vinculada. Além disso, o art. 6° do Contrato de Gestdo foi alterado pelo décimo

segundo termo aditivo que acrescentou as alineas “e” e “f".

Esse artigo também foi alterado pelo décimo terceiro aditivo
contratual, o qual prevé a remuneragdo com 5% do valor total conveniado com
municipios, que serao transferidos para o Fundo de Desenvolvimento Urbano (FDU).
Essa quantia deve ser transferida “de forma concomitante” ao repasse principal e
‘ndo podera ser deduzida das transferéncias voluntarias”. Em nenhum ponto do
contrato ou de seus aditivos ha qualquer previsao de receitas préprias, de captacao
privada ou de cobranga por servicos. Toda a receita da entidade decorre da
execugcao do orgcamento publico estadual, o que evidencia a inexisténcia de

personalidade econémica autbnoma.

Mais grave, porém, é a disfungao institucional evidenciada na forma
de contratacdo. O secretario de Estado das Cidades atua simultaneamente como
dirigente maximo do Paranacidade (na condigdo de superintendente) e como
autoridade responsavel por firmar o contrato de gestdo em nome da Administragao
Publica estadual. Assim, 0 mesmo agente publico celebra contratos consigo proprio,
transfere recursos orgamentarios a si mesmo e gerencia sua execugao sem qualquer
instancia intermediaria. O secretario de Estado faz uso de recursos depositados em
fundo estadual, cuja origem é exclusivamente orcamentaria, e o faz por meio de
pessoa juridica de direito privado, pressupondo que o recurso entdo utilizado ja nao
€ mais publico e, portanto, alheio aos rigores que pesam sobre a coisa publica. Essa

confusdo de papéis compromete os principios da segregagcdo de fungdes, da
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moralidade e da impessoalidade administrativa, além de gerar sérias duvidas sobre

a higidez do modelo adotado.

Diante de todos esses elementos — estrutura funcional composta por agentes
publicos, auséncia de autonomia financeira, execugao de politicas publicas tipicas,
financiamento integral com recursos orgcamentarios, gestao direta de um fundo
publico e identidade entre as autoridades contratantes —, esta evidenciado que o
Paranacidade, embora formalmente privado, atua como instrumento direto da
Administracdo Publica, sendo funcionalmente indistinguivel de uma entidade publica.

4.2 Paranaeducacao

Se o0 exame do caso do Paranacidade ja revelou a contradicdo entre
a forma juridica e a realidade funcional de um servigo social autbnomo paranaense,

o modelo adotado no Paranaeducacdo apenas reforga a regra: estrutura estatal

travestida de ente privado, recursos orcamentarios repassados diretamente do
Tesouro Estadual, agentes publicos no comando e fungbes que sdo, sem sombra de
duvida, tipicas do Estado. A roupagem de direito privado serve aqui a0 mesmo
proposito: afastar o regime juridico de direito publico e flexibilizar as normas de

controle do uso de recursos publicos.

Instituido pela Lei Estadual n. 11.970/1997, o Paranaeducagao é
apresentado como um servigo social autbnomo, de direito privado, sem fins
lucrativos, vinculado a Secretaria de Estado da Educagéo (SEED). Essa vinculagao,
no entanto, ndo € meramente protocolar: o secretario de Estado supervisiona sua
gestdo, aprova seus planos e participa diretamente do contrato de gestdo. O
comando da entidade é entregue a agentes publicos: o superintendente e os demais
membros da Diretoria Executiva (diretor técnico e diretor administrativo financeiro)
sdo todos indicados e nomeados pelo governador do Estado, segundo previsdo

expressa no art. 10 da lei.

O Conselho de Administragdo também segue a mesma ldgica. E
composto por cinco membros natos — todos secretarios de Estado ou presidentes
de orgaos publicos — e sete representantes da sociedade civil, igualmente
nomeados pelo chefe do Poder Executivo. Ou seja: o controle institucional é, desde

a origem, publico.
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As atribuicbes da entidade, previstas no art. 3° da lei, sdo igualmente
publicas: apoio técnico e administrativo ao Sistema Estadual de Educacao,
elaboracdo e execugcao de projetos de engenharia e arquitetura escolar, gestdo de
programas educacionais e administracdo de recursos publicos e fundos especiais
vinculados a educacgao. Nao ha qualquer espacgo de atuacéo fora da esfera estatal.
O Paranaeducagédo atua como brago operacional do governo, especialmente na

infraestrutura escolar, sem margem para autonomia institucional ou econdémica.

O proprio contrato de gestdo reconhece essa realidade. Nele, o
Paranaeducacao se compromete a executar acdes determinadas pela SEED e pelo
FUNDEPAR, mediante recursos repassados diretamente do orcamento do Estado.
Em 2023, por exemplo, os valores consignados nos créditos orgamentarios iniciais
da LOA somaram R$ 37,9 milhdes, com origem nas dotacdes da SEED (R$ 25,5
milhdes) e do FUNDEPAR (R$ 12,4 milhdes). A clausula oitava do contrato é
cristalina: os valores sao fixados em rubricas especificas do orgamento publico, sem
previsdao de receitas proprias, cobranga de servicos ou qualquer trago de

autofinanciamento.

E mais: o contrato exige que a entidade submeta planos, relatorios e
cronogramas a Secretaria da Educagdao e ao FUNDEPAR, que, por suas vezes,
podem intervir na gestédo. A prestacao de contas esta prevista na lei, sob controle da
Assembleia Legislativa e do Tribunal de Contas. Tudo é publico: os objetivos, os

recursos, os agentes e os instrumentos de controle.

Portanto, também aqui o cenario € inequivoco. O Paranaeducacgao é um instrumento
estatal disfargado, operando sob regime privado apenas na forma. Na substancia,
trata-se de uma estrutura subordinada ao Estado, financiada pelo Estado, dirigida
pelo Estado e executando tarefas do Estado. Um servico social autbnomo, sim —
mas apenas no nome.

4.3 Paranaprevidéncia

Se havia alguma duvida de que a ficcao juridica dos servigos sociais
autdbnomos serve, no Parana, para revestir de roupagem privada estruturas estatais,
o caso da Paranaprevidéncia dissipa qualquer hesitacdao. Criada pela Lei Estadual
n. 12.398/1998, a entidade nasce da transformagdo do antigo Instituto de

Previdéncia dos Servidores Estaduais (IPE) — uma autarquia classica — em pessoa
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juridica de direito privado, “com natureza de servico social autbnomo
paradministrativo”, nos termos do art. 2° do Estatuto, incumbida de gerir o sistema

de seguridade funcional do estado do Parana.

A funcdo da entidade é expressamente estatal: executar a politica
previdenciaria do Estado, com base em contratos de gestado supervisionados pelo
secretario especial para Assuntos de Previdéncia, conforme o art. 5° da lei. A
vinculagdo funcional € reforcada nos arts. 6° e 7° a entidade se submete a
supervisao direta do Estado e do secretario de Previdéncia, com contratos de gestao
que estabelecem metas, mecanismos de controle, parametros de contratacido de
pessoal e regras de prestagcao de contas. O contrato de gestao, alias, é celebrado
pelo Estado com uma entidade por ele criada, dirigida e mantida — uma simetria

funcional que retira qualquer autonomia institucional relevante.

A estrutura administrativa, por sua vez, ndo deixa margem para
duvida sobre a presenca do Estado. Todos os diretores e membros dos Conselhos
de Administragdo sdo agentes publicos estaduais ou escolhidos por érgéos publicos,
sendo: dois escolhidos pelo chefe do Executivo, um pela Assembleia Legislativa, um
pelo Tribunal de Justica, um pelo Ministério Publico e quatro pelas entidades
representativas dos servidores publicos efetivos do estado do Parana, nos termos do
art. 10 do Estatuto. O Conselho Fiscal sera composto por servidores publicos
efetivos ou orgaos publicos, sendo a escolha: um pelo chefe do Executivo, um pelo
Tribunal de Justigca, um pelo Ministério Publico, um pela Assembleia Legislativa, trés
eleitos pelos servidores efetivos do estado do Parana e um efetivo eleito diretamente
pelos aposentados, nos termos do art. 20 do Estatuto. O diretor-presidente nomeado
pelo governador, o que repete o modelo de comando vertical observado nos demais
Servigos Sociais Autbnomos. O controle das decisbes, orcamento e investimentos é
exercido por conselhos compostos majoritariamente por representantes estatais,

como o préprio contrato de gestao reafirma.

A fonte de recursos, por fim, é absolutamente publica. Conforme o
art. 30 da Lei n. 12.398/1998 e clausulas do contrato, a entidade n&do possui receitas
préprias: suas despesas administrativas, correntes e de capital, sdo cobertas pela
taxa de administragdo, que advém diretamente de dotagdes orgamentarias estaduais

consignadas ao Fundo de Previdéncia, Financeiro e Militar, mediante percentual
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incidente sobre os proventos pagos a segurados. O orgamento anual € aprovado
pelo Conselho de Administracdo e homologado pela Secretaria da Administracéo e

Previdéncia.

A Paranaprevidéncia ndo atua em regime de concorréncia,
tampouco presta servicos a iniciativa privada. Nao arrecada tarifas ou
remuneragdes. Executa uma atividade exclusiva do Estado, nos termos do art. 40 da
Constituicdo Federal: a gestdo do regime proprio de previdéncia social dos
servidores publicos. Trata-se, portanto, de uma institucionalizacdo administrativa da
atividade previdenciaria estatal, operando sob forma privada apenas para contornar

os controles tipicos da Administragao Direta e das autarquias.

N&o ha aqui qualquer elemento que sugira autonomia material. Pelo contrario, a
Paranaprevidéncia é financiada pelo Estado, dirigida por agentes publicos, regida
por leis especificas e submetida ao controle institucional e politico do Executivo
estadual. Sua razao de existir € a de cumprir uma fungao estatal indelegavel. A
forma juridica privada €, nesse caso, uma técnica de gestdo — e ndo um atributo de
autonomia.

4.4 Demais Servigos Sociais Autbnomos

Conforme evidenciado, os trés servigos sociais autbnomos
analisados tém a composigdo de seus 6rgaos de direcéo inteiramente submetida a
indicagdo do chefe do Poder Executivo. Esse padrdo ndo se restringe a eles. Os
demais servigos sociais autbnomos instituidos no estado do Parana seguem idéntica
sistematica, reforgcando o carater publico da condugdo administrativa e a vinculagao

funcional direta ao Governo do Estado.

O Palcoparana, vinculado por cooperagao a Secretaria de Estado da
Cultura (SEEC) (art. 2° da Lei n. 18.381/2014), possui Conselho Administrativo
composto por cinco membros nomeados pelo governador, sendo sua presidéncia
exercida pelo diretor-presidente do Centro Cultural Teatro Guaira (CCTG) (art. 5°). A
Diretoria Executiva, formada por trés membros, também é integralmente designada

pelo chefe do Executivo (art. 7°).

O Sistema de Tecnologia e Monitoramento Ambiental do Parana
(Simepar), vinculado a Secretaria de Estado do Desenvolvimento Sustentavel
(SEDEST) (art. 2° da Lei n. 17.709/2013), conta com Conselho Administrativo
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integrado por nove membros nomeados pelo governador (art. 6°). O diretor-
presidente é indicado pelo chefe do Executivo e sua nomeacgao depende de

aprovacao do Conselho Administrativo (art. 11).

A Agéncia Parana de Desenvolvimento (APD), denominada em 2020
como Invest Parana (pela Lei n. 20.161, de 25 de margo de 2020), vinculada a
Secretaria de Estado da Industria, Comércio e Servigos (SEIC) (art. 1°, § 2°, da Lei
n. 17.016/2011), possui Conselho Administrativo com cinco membros, todos de livre

nomeacao e exoneragao pelo governador do Estado (art. 7°, § 1°).

O Parana Projetos, vinculado a Secretaria de Estado do
Planejamento (SEPL) (art. 3° da Lei n. 12.215/1998), tem Conselho Administrativo
composto por cinco membros nomeados pelo governador, presidido pelo secretario
de Estado do Planejamento (art. 5°). Sua Diretoria Executiva, formada por trés
integrantes, também é indicada pelo chefe do Executivo (art. 7-A), e o Estatuto da

entidade depende de homologacao do governador do Estado (art. 8-A).

O E-Parana Comunicagao, vinculado a Secretaria de Estado da
Comunicagcdo — SECOM (art. 2° da Lei n° 17.762/2013), tem Conselho de
Administracdo composto por cinco membros nomeados pelo Governador, presidido
pelo Diretor-Presidente da E-Parana Comunicacao (art. 6°, §2°). Sua Diretoria
Executiva, formada por um Diretor-Presidente e quatro Diretorias Auxiliares, é de
livre nomeacéo e exoneragao pelo Governador do Estado (art. 8°). O Estatuto da

entidade, da mesma forma, depende de homologagcdo do Governador do Estado

(art. 7°, alinea “a”).

Diante do exposto, entendo que ndo ha como desconsiderar a condi¢do de agentes
publicos dos dirigentes das entidades aqui analisadas. Sdo nomeacdes realizadas
diretamente pelo chefe do Poder Executivo ou por autoridades do primeiro escalao,
como secretarios de Estado. Esses gestores operam com recursos publicos,
administram despesas publicas e exercem competéncias tipicas da administragao
publica. Essa vinculagao institucional e a nomeacgao de dirigentes pelo proprio Poder
Executivo encontram paralelo na forma como as entidades conduzem suas
contratacdes, tanto de fornecedores quanto de pessoal. O exame dos mais recentes
editais de licitacdo e de concurso de cada servigo social autbnomo demonstra que,
embora constituidos sob a forma de pessoas juridicas de direito privado, submetem-
se, motu proprio, a regimes e principios proprios da administragao publica.

4.5 Licitagoes e concursos nos Servigos Sociais Autbnomos
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No campo das licitagdes, verifica-se que o Paranacidade adota a Lei
n. 14.133/2021 como normativa obrigatéria, conforme Ato n. 06/2024 -
Superintendéncia, que implantou o Regulamento Interno de Licitagbes e Contratos
da entidade. Esse ato expressamente reconhece a observancia obrigatoria da lei e 0
Edital de Pregédo Eletrbnico n. 01/2024 repete, em seu predmbulo, item 1.1, a
referéncia a Lei n. 14.133/2021. O mesmo fundamento consta do Procedimento de
Inexigibilidade n. 02/2025, cuja decisao registra: “/ - Autorizo a inexigibilidade de
licitagdo nos termos do art. 74, Ill, da Lei 14.133/2021” (Diario Oficial n. 11.852, de
14/03/2025).

O Invest Parana, nos Editais de Pregao Eletrénico n. 01/2024 e
337/2025, estabelece que a licitagdo sera regida pela Lei n. 14.133/2021 e pelo
Decreto Estadual n. 10.086/2022 — que regulamenta, no ambito da administragédo
publica estadual direta, autarquica e fundacional, a Lei n. 14.133/2021, dispondo
sobre normas gerais de licitagdo e contratagdo, aquisi¢ao e incorporagao de bens ao
patriménio publico estadual, procedimentos para intervengao estatal na propriedade
privada e outras providéncias —, além de demais leis estaduais e federais

aplicaveis, confirmando a adocao voluntaria da Lei Geral de Licitagdes.

O Simepar, no Edital de Pregao Eletrénico n. 007/2025, declara em
seu preambulo que a licitagao observara a Lei n. 14.133/2021, o Decreto Estadual n.

10.086/2022, a Lei Complementar n. 123/2006 e demais normas pertinentes.

A Paranaprevidéncia, no Edital de Pregao Eletrénico n. 11/2025, item
6.2, igualmente adota a Lei n. 14.133/2021, o Decreto n. 10.086/2022, a Lei
Complementar n. 123/2006 e suas Condi¢gdes Gerais de Contratos (Resolugao
n. 032/2011).

O Palcoparana, no Edital de Pregado Eletrénico n. 01/2020
(prestacdo de servigos contabeis), previu a aplicagdo da Lei Estadual n.
15.608/2007, do Decreto Estadual n. 2.474/2015, da Lei Complementar n. 123/2006,
da Lei Federal n. 10.520/2002 e, subsidiariamente, da Lei Federal n. 8.666/1993. Ja
no Edital de Chamamento n. 01/2024 (Palco Sunset — Verao Maior Parana
2024/2025), aplicou a Lei Federal n. 14.903/2024, o Decreto Federal n. 11.453/2023
e o Decreto Estadual n. 3.463/2023, além dos principios da legalidade, publicidade,

impessoalidade, moralidade, economicidade e eficiéncia. Ressalte-se que a Lei
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Estadual n°. 15.608/2007 dispde sobre normas gerais de licitagdo no estado do
Parana e a Lei Federal n. 14.903/2024 trata do fomento a cultura, o que demonstra
que a entidade seleciona o regime juridico conforme a natureza do objeto estatal a

ser atendido.

O Parana Projetos possui regulamento préprio (RLC-PRPRO),
aplicado no Edital de Pregao Eletrénico n. 03/2025. O Paranaeducacéo, por sua vez,
regulamentou o procedimento por meio da Resolugdo n. 06/2023, utilizada no Edital
de Pregao Eletrénico n. 01/2025. Ambos os regulamentos sdo, em sintese,
reproducdes da Lei n. 14.133/2021.

Com relacdo a contratacdo de pessoal, verifica-se que a
Paranaprevidéncia, no Edital n. 01/2024, adotou a modalidade de concurso publico,
sob regime celetista, evidenciando a viabilidade dessa forma de ingresso para

recomposicao de seu quadro.

O Parana Projetos, no Edital n. 01/2025, utilizou processo seletivo
publico com duas etapas: prova teorica objetiva (classificatoria e eliminatéria) e
prova de titulos (classificatoria). Sistema semelhante foi adotado pelo Paranacidade
(Edital n. 01/2022), pelo Paranaeducagao (Edital n. 07/2024), pela Invest Parana
(Edital n. 01/2017) e pelo Palcoparana (Edital n. 01/2023), variando a composigao
entre provas objetivas, discursivas e de titulos, de acordo com a natureza e a

complexidade do cargo.

O Simepar, no Edital n. 08/2025, adotou a contratagdo por prazo
determinado de até 24 meses, com avaliagdo em duas etapas: andlise de
documentos e avaliacdo de conhecimento e entrevista técnica. Essa modalidade
afasta-se do padrdo da administragdo publica e aproxima-se de praticas de

entidades privadas.

Com excegao do Simepar, portanto, as entidades do servigo social
autdbnomo tém observado, na sele¢do de seus empregados, a realizagdo de provas
objetivas e discursivas, em conformidade com o art. 37, |l, da Constituicao Federal,

ajustando o formato avaliativo a natureza e a complexidade das fungdes.

A partir desse conjunto de evidéncias, € possivel formular duas conclusdes
sintéticas:
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a) com relagao as contratagcdes de bens e servigos, as proprias entidades, motu
proprio, submetem-se a Lei Geral de Licitagdes ou a regulamentos que a
reproduzem;

b) com relagdo a admissdo de pessoal, observam regras
compativeis com o concurso publico previsto no art. 37, Il, da Constituicao,

garantindo selegao impessoal e meritocratica.

4.6 Do financiamento dos Servigos Sociais Autbnomos

A anadlise do financiamento dos servigos sociais autbnomos do
Estado evidencia, a meu ver, um trago comum e determinante: sua quase total
dependéncia de recursos do Tesouro. Ao contrario do modelo classico de entes de
cooperagao, em que se espera algum grau de diversificacdo de receitas e a
presenca de contrapartidas privadas, constato que os servigos sociais autbnomos

paranaenses sao sustentados, em sua esséncia, por dotagcdes orgamentarias.

As tabelas a seguir apresentam a dimensao dessa dependéncia nos exercicios de
2022, 2023 e 2024:

Ano 2022 Repasses Recebidos Receita Total %
Paranaeducacéao R$ 52.233.583,00 R$ 52.233.583,00 100%
Paranaprevidéncia R$ 94.754.982,29 R$ 94.754.982,29 100%
Parana Projetos R$ 3.969.938,00 R$ 3.969.938,00 100%
Palcoparana R$ 6.653.142,00 R$ 6.705.222,00 99,22%
Invest Parana R$ 6.278.571,10 R$ 6.278.571,10 100%
Paranacidade’® R$ 43.533.000,00 R$ 44.680.000,00 97,43%*
SIMEPAR R$ 3.782.879,79 R$ 29.301.110,70 12,91%

Fonte: prestagbes de contas apresentadas pelos servigos sociais autdbnomos
referentes ao exercicio de 2022.

Ano 2023 Repasses Recebidos Receita Total %
Paranaeducacao R$ 71.292.389,00 R$ 71.292.389,00 100%
Paranaprevidéncia R$ 77.247.030,04 R$ 77.247.030,04 100%
Parana Projetos R$ 27.517.083,34 R$ 27.517.083,34 100%
Palcoparana R$ 9.854.581,00 R$ 9.864.439,00 99,90%
Invest Parana R$ 9.464.468,89 R$9.464.468,89 100%
Paranacidade' R$ 43.691.000,00 R$ 44.537.000,00 98%*

'3 O valor global de repasses em 2022 se refere ao contrato de gest&o firmado pelo Paranacidade (valor de R$ 26.700.000,00)
e ao valor de R$ 16.833.000,00 recebido da Agéncia de Fomento do Parana, referente a Ato Conjunto, de 15 de fevereiro de
2006 (Processo 25639-7/23, pegas n. 7 e 11).
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| SIMEPAR | R$ 6.306.477,67 | R$30.014.848,11 [ 21,01%

|

Fonte: prestagdes de contas apresentadas pelos servicos sociais autbnomos referentes ao exercicio
de 2023.

Ano 2024 Repasses Recebidos Receita Bruta %
Paranaeducagao R$ 111.972.400,00 R$ 111.972.400,00 100%
Paranaprevidéncia R$ 97.382.754,46 R$ 97.382.754,46 100%
Parana Projetos R$ 56.992.198,03 R$ 56.992.198,03 100%
Palcoparana R$ 15.640.000,00 R$ 15.726.712,00 99,45%
Invest Parana R$ 9.779.468,88 R$ 9.779.468,88 100%
Paranacidade'® R$ 50.798.000,00 R$ 51.532.000,00 98,58%
SIMEPAR R$ 7.828.726,65 R$ 37.622.858,52 20,81%

Fonte: prestagdes de contas apresentadas pelos servigos sociais autbnomos referentes ao exercicio
de 2024.

Os dados mostram, e ndo posso deixar de registrar, que, com
excegdo do Simepar — cuja receita prépria tem origem em servigos técnicos
prestados a terceiros, ainda que insuficiente para garantir autonomia —, todos os
demais servigos sociais autbnomos sao integralmente custeados por transferéncias
do Estado. Em muitos casos, a coincidéncia entre repasses recebidos e a totalidade
da receita € absoluta, revelando que tais entidades n&o dispdem de outra fonte de

manutencgdo além do orgamento estadual.

Ainda que a legislacdo instituidora de cada servigo social autbnomo
tenha previsto, ao menos em tese, a possibilidade de obtengao de receitas proprias,
verifico que a experiéncia concreta mostra outra realidade: essa alternativa néo se
consolidou. O financiamento publico permanece como a via exclusiva ou

predominante, tornando tais entidades economicamente inseparaveis do Estado.

Esse panorama reforgca, portanto, que, também sob o aspecto
financeiro, os servigos sociais autbnomos nédo se confundem com entidades privadas

propriamente ditas. Ndo enfrentam risco de mercado, n&o disputam espaco

4 O valor global de repasses em 2023 se refere ao contrato de gestéo firmado pelo Paranacidade (valor de R$ 15.700.000,00)
e ao valor de R$ 27.900.000,00 recebido da Agéncia de Fomento do Parana, referente a Ato Conjunto, de 15 de fevereiro de
2006 (Processo 29991-0/24, pegas n. 7 e 11).

15 O valor global de repasses em 2024 se refere ao contrato de gest&o firmado pelo Paranacidade (valor de R$ 13.100.000,00)
e ao valor de R$ 37.698.000,00 recebido da Agéncia de Fomento do Parana, referente a Ato Conjunto, de 15 de fevereiro de
2006 (Processo 27382-5/25, pegas n. 7 e 11).
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concorrencial nem produzem receitas em escala suficiente para sustentar sua
atividade. Ao contrario, funcionam em regime de custeio continuo, assegurado por
transferéncias publicas, condicdo que explica — e exige — sua permanente

vinculagdo normativa e funcional ao Estado.

Assim, reconhego que a autonomia juridica outorgada pela forma de
direito privado ndo encontra correspondéncia em autonomia econémica efetiva. Essa
assimetria sera central na andlise a seguir, quando examinarei o enquadramento

orcamentario, fiscal e contabil dos servigos sociais autbnomos no estado do Parana.

5 DO CONTRATO DE GESTAO

Registrei, ao examinar a génese deste prejulgado, que ele nasceu
de divergéncia instaurada no julgamento das contas do governador de 2017.
Naquela ocasido, o Conselheiro Fernando Guimardes sustentou que, sendo os
recursos transferidos aos servicos sociais autbnomos por meio de contrato de
gestdo, perderiam o carater de recursos publicos, convertendo-se em receitas

préprias das entidades.

Esse entendimento, contudo, ndo se harmoniza com a orientacéo
firmada pelo Supremo Tribunal Federal, posteriormente a instauragéo deste feito, no
julgamento da Agao Direta de Inconstitucionalidade n. 1.923. Ali, tratando dos
contratos de gestdo celebrados com Organizagbes Sociais, a Corte afirmou que se
trata, em linhas gerais, de um convénio — “ndo exatamente um contrato de direito
publico, sendo nominalmente” — pois, ao contrario dos contratos administrativos
tipicos, ndo ha interesses contrapostos entre as partes, mas “interesses tao

reciprocos quanto convergentes”.

Embora o precedente diga respeito as organizagdes sociais, a logica
nele exposta esclarece a natureza cooperativa do contrato de gestao e afasta a ideia
de que a forma juridica da transferéncia seja capaz de desnaturar o carater publico
dos recursos. A diferengca essencial € que, no caso das organizagdes sociais, trata-
se de um contrato de gestdo externo, firmado com entidade privada preexistente,
que pode, inclusive, receber taxa de administracdo e incorporar valores ao seu

patriménio. J& nos servicos sociais autbnomos estaduais, estamos diante de um
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contrato de gestdo interno, celebrado entre o ente criador e o ente criado, com
destinagao integral dos recursos a finalidade legal e com dependéncia orgamentaria

guase absoluta.

A decisdao do STF, portanto, embora proferida no contexto das
organizagdes sociais, dissipa as duvidas levantadas no julgamento das contas de
2017: a formalizagao da transferéncia por contrato de gestao nao altera a natureza
publica dos recursos, sendo este um instrumento de cooperagao para execugao

descentralizada de atividade publica.

Essa caracteristica aproxima o contrato de gestdo interno do
convénio, tal como definido no art. 2° |, do Decreto Federal n. 11.531/2023:
instrumento de transferéncia de recursos para execugédo de programas, projetos e
atividades em regime de mutua colaboracdo. No caso dos servigos sociais
autdbnomos, essa colaboracao se estabelece entre o proprio Estado e uma entidade
que ele criou especificamente para executar determinada politica publica,

garantindo-se a aplicagao integral dos recursos na finalidade legalmente prevista.

Nao ha, portanto, a légica de contraprestagao comercial propria dos
contratos administrativos tipicos. Aqui, a Administracdo descentraliza a execucéo de
atividade que poderia desempenhar diretamente ou por intermédio de autarquia ou
fundacgao, valendo-se de um ente privado sem fins lucrativos. Estamos, assim, diante
de um desmembramento funcional da Administragdo Publica, com vinculo integral a

politica publica setorial e dependente dos repasses orgamentarios do ente instituidor.

Alcango, com isso, um segundo degrau na argumentacao: a relagao
estabelecida pelo contrato de gestdo entre o Estado e o servigo social autbnomo ¢é
de internalidade e cooperagdo — e ndo de bilateralidade e contraposicdo de
interesses —, 0 que reforca que a transferéncia de recursos, nesse contexto, nao
desnatura sua natureza publica. A vinculagao a uma finalidade especifica, o dever de
prestacao de contas e a vedacao de desvio de uso sdo elementos que preservam,
de forma inequivoca, sua natureza juridica original. Como bem assinala Margal
Justen Filho, mesmo quando administrados por entidade privada, os valores
transferidos por convénios ou instrumentos assemelhados permanecem recursos
publicos (Curso de Direito Administrativo, RT, 122 ed., 2016, p. 313).
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Essa compreensdao também encontra respaldo firme na
jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga, que, ao interpretar o art. 833, IX, do
Cdédigo de Processo Civil, reconhece a impenhorabilidade desses valores quando
afetados a fins publicos determinados. O fundamento central € que tais recursos nao
chegam a ingressar na esfera de disponibilidade patrimonial da entidade
recebedora, mas permanecem vinculados ao interesse publico que motivou a
transferéncia, conforme debatido pelo Superior Tribunal de Justica nos recursos
especiais n. 1.878.051/SP e n. 1.691.882/SP.

Os recursos especiais deixaram claro que, quando entidades
privadas (no caso, a Confederacao Brasileira de Tenis de Mesa e a Cooperativa
Agropecuaria Alto Uruguai Ltda.) recebem recursos publicos destinados ao
atendimento de uma necessidade publica, os valores sao impenhoraveis, pois nao

integram o patrimonio da entidade e mantém seu carater publico.

Assim, de modo analogo, no caso dos servigos sociais autbnomos, a
entidade ndo se torna proprietaria do numerario: atua como gestora de recursos
publicos, aplicando-os nas metas e objetivos definidos pela lei de criagdo e pelo
contrato de gestdo. Essa constatagao, a meu ver, € decisiva para afastar qualquer

interpretagao que pretenda caracterizar tais recursos como privados.

6 DO TRATAMENTO ORC}AMJENTARIO, CONTABI!_ E FISCAL
DOS SERVICOS SOCIAIS AUTONOMOS DO PARANA

Os servigos sociais autbnomos instituidos no Parana nao possuem
qualquer autonomia real em relagdo ao Estado. Apesar da roupagem de pessoas
juridicas de direito privado, sdo integralmente dependentes, politica, administrativa e
financeiramente. Seus dirigentes sdo nomeados pelo chefe do Poder Executivo,
suas receitas provém quase exclusivamente de dotagbes orgamentarias e suas

atividades estdo subordinadas as politicas publicas definidas pelo proprio Estado.

Todos esses entes prestam contas a esta Corte, submetendo-se ao
controle externo como qualquer 6rgado da administracdo direta ou indireta. Nao ha

como situa-los fora do alcance da fiscalizagcao desta Casa.

Também no plano administrativo sua atuacdo revela a vinculagao

publica. Para a aquisicdo de bens e servicos, observam normas licitatorias, em
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conformidade com o art. 37, XXI, da Constituicdo Federal, que exige licitagado para
contratagdes publicas. Para a contratagdo de pessoal, recorrem a concursos
publicos ou processos seletivos, seguindo os principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade e publicidade. E evidente, portanto, que, embora
ostentem a forma de pessoas de direito privado, submetem-se cotidianamente a
regras tipicas do regime publico.

Esses elementos — dependéncia financeira absoluta, sujeicdo a
normas publicas de licitacdo e contratacao, vinculacdo administrativa a estrutura do
Estado e prestacdo de contas ao Tribunal — conduzem, de forma inequivoca, a
conclusdo de que 0s servigos sociais autbnomos nao sao entidades privadas
autbnomas, mas integram, em sentido material, a Administragdo Publica do estado

do Parana.

Nesse contexto, reconheg¢o que tais entidades se equiparam, para
efeitos praticos, as empresas dependentes, previstas no art. 2°, inciso lll, da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Recebem recursos do Estado para custear despesas com
pessoal e custeio, sem que haja contraprestacdo de bens ou servigcos. O chamado
contrato de gestdo tampouco tem natureza contratual em sentido proprio: €, na
realidade, um instrumento normativo-administrativo, por meio do qual o Estado fixa
metas e condiciona a transferéncia de recursos publicos. Longe de instaurar uma
relagdo de autonomia entre partes, confirma a subordinagcdo e a dependéncia dos

servigos sociais autbnomos em relacao ao Tesouro estadual.

Por essas razbes, 0s servicos sociais autbhomos devem estar
incluidos no orgamento fiscal e da seguridade social do Estado, suas contas devem
ser consolidadas nos demonstrativos fiscais, contabeis e orcamentarios do ente,
suas despesas com pessoal devem ser computadas para os limites do art. 19 da Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF) e sua execugdo financeira deve respeitar os

limites e condi¢gdes de gasto publico.

Essa conclusdo encontra reforgo no plano constitucional. O art. 165,
§ 5° inciso |, da Constituicdo Federal dispde que a lei orcamentaria anual
compreendera o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos,
orgaos e entidades da administragcéo direta e indireta, inclusive fundagées instituidas

e mantidas pelo Poder Publico. Percebe-se que a Constituicdo ndo se detém em
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critérios formais, mas alcanca entes que, mesmo de direito privado, foram
instituidos, sdo mantidos e financiados pelo Estado, como é o caso das fundagdes

publicas de direito privado.

Esse entendimento foi igualmente consolidado pelo Supremo
Tribunal Federal, ao julgar a Agéo Direta de Inconstitucionalidade n. 1.956, em que
se discutia a natureza da Paranaprevidéncia. Na ocasiao, afirmou a Corte que o
servigo social autbnomo criado pelo Estado para com ele colaborar na execucéo de
uma politica publica “ndo se sujeita a regime de direito privado em sentido estrito”. A
licdo € inequivoca: quando o ente € constituido para desempenhar funcdes publicas
essenciais, com financiamento e direcdo estatais, prevalece o regime de direito

publico, ainda que formalmente organizado como pessoa de direito privado.

Nao ha, pois, como negar: a execugao descentralizada de politicas
publicas por servigos sociais autdbnomos, integralmente custeada por recursos
orcamentarios e dirigida por agentes nomeados pelo governador, ndo pode escapar
do principio da universalidade orgcamentaria. A roupagem de direito privado nao
desnatura sua condicdo de entes de cooperagado, estrutural e financeiramente

vinculados ao Estado.

Negar-lhes esse regime seria admitir um sistema paralelo, fora do
alcance da Constituicdo e da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), onde vultosos
recursos publicos poderiam ser movimentados sem sujeicdo as regras de
transparéncia e controle. O que a Constituicdo e a lei impdéem é exatamente o
oposto: a inclusdo, no orgamento fiscal e da seguridade social, de todas as
entidades que, por sua natureza e dependéncia, integram a Administragcdo Publica

em sentido material.

Essa inclusdo impbe consequéncias contabeis especificas. Uma vez
integrados ao orgcamento fiscal e da seguridade social, os servigos sociais
autbnomos devem adotar o padrao contabil publico definido pela Secretaria do
Tesouro Nacional, por meio do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico
(MCASP) e do Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico (PCASP). Somente assim
se assegura a padronizacao dos registros (art. 48, § 2°, da Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF) e a consolidagao nacional das contas publicas (art. 50, § 2°, da Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF).
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Nao ha, contudo, impedimento para que, paralelamente, mantenham
escrituracdo contabil segundo os moldes da iniciativa privada. Essa contabilidade
suplementar pode servir a controles administrativos proprios, mas nao substitui a
obrigacdo principal de registro publico e padronizado, exigida pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) e necessaria a transparéncia e ao controle da

execugao orcamentaria do Estado.

VOTO

Nos termos da fundamentagdo, VOTO pela aprovagao do seguinte
enunciado:

I. Os Servigos Sociais Autbnomos do Estado do Parana devem ser
incluidos no Orgamento Fiscal e da Seguridade Social do Estado, mediante unidade

orcamentaria especifica no érgao ao qual se vincula.

. As contas dos Servicos Sociais Autbnomos devem ser
consolidadas nos demonstrativos fiscais, contabeis e orgamentarios do ente,
respeitando-se as normas estabelecidas pelo 6rgado central de contabilidade da
Unido (MCASP e PCASP).

lll. As despesas com pessoal dos Servicos sociais Autbnomos do
Estado do Parana devem ser computadas para afericao dos limites do art. 19 da Lei
de Responsabilidade Fiscal e sua execucao financeira deve respeitar os limites e

condi¢des de gasto publico.

Il - FUNDAMENTAGAO E VOTO VENCEDOR (CONSELHEIRO FABIO DE SOUZA
CAMARGO)

Em que pese os bem langcados argumentos trazidos pelo ilustre

Conselheiro Relator, divirjo do seu entendimento.

Preliminarmente, nado obstante inexista previsdo expressa na
Resolugao n° 77/2020 do TCE-PR, que disciplina a realizagcao das sessoes virtuais
nesta Casa, apresento pedido de destaque a fim de que este feito seja discutido em

sessao presencial, considerando a relevancia do tema e previsdes nesse sentido em
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situacoes semelhantes que constam na Resolugcdo n° 642/2019 do STF' e no

Regimento Interno do Tribunal de Justiga do Estado do Parana'”.

No mérito, considerar que os servicos sociais autbnomos integram a

Administracdo vai de encontro ao entendimento ja proferido pelo Supremo Tribunal

Federal.

O STF, ao julgar a ADI n° 1864, analisou a natureza juridica do

Paranaeducacao, em decisao assim ementada:

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

1. Na sesséo plenaria de 12 de abril de 2004, esta
Corte, preliminarmente e por decisdo unanime, nao
conheceu da agao relativamente a Confederagao
Nacional dos Trabalhadores em Educagao-CNTE.
Posterior alteracdo da jurisprudéncia da Corte
acerca da legitimidade ativa da CNTE nao altera o
julgamento da preliminar ja concluido. Precluséo.
Legitimidade ativa do Partido dos Trabalhadores
reconhecida.

2. O PARANAEDUCAGAO ¢ entidade instituida
com o fim de auxiliar na Gestao do Sistema

6 Art. 4°. Ndo serdo julgados em ambiente virtual as listas ou os processos com pedido de destaque feito: (redag&o, incluindo
incisos e paragrafos, dada pela Resolugéo n°® 669, de 19 de margo de 2020, publicada no DJe n° 67, Edi¢cdo Extra, em 20 de
margo de 2020)

| - por qualquer ministro

()
Disponivel em: https://www.stf.jus.br/ARQUIVO/NORMA/RESOLUCAO-C-642.PDF

7 Regimento Interno do Tribunal de Justiga do Parana

Art. 74. Nao serao incluidos na sessao virtual ou dela serdo excluidos os seguintes processos: (Vide redagédo da Resolugéo n°
49, de 26 de agosto de 2019)

()

IV - os que forem destacados por um ou mais votantes para julgamento em sessdo presencial, a qualquer tempo. (Vide
redagéo da Resolugdo n° 49, de 26 de agosto de 2019)


https://www.stf.jus.br/ARQUIVO/NORMA/RESOLUCAO-C-642.PDF
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Estadual de Educagao, tendo como finalidades a
prestagcdo de apoio técnico, administrativo,
financeiro e pedagégico, bem como o
suprimento e aperfeicoamento dos recursos
humanos, administrativos e financeiros da
Secretaria Estadual de Educag¢ao. Como se vé, o
PARANAEDUCACAO tem atuacio paralela a da
Secretaria_de Educacdo e com esta coopera,
sendo _mero auxiliar na execucdo da funcao
publica - Educacéo.

3. A Constituicao federal, no art. 37, XXI, determina
a obrigatoriedade de obediéncia aos procedimentos
licitatérios para a Administracdo Publica Direta e
Indireta de qualquer um dos Poderes da Uni&o, dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios. A
mesma_reqra nao existe para as entidades
privadas que atuam em colaboracdo com a
Administracdo Publica, como é o caso do
PARANAEDUCACAO.

4. A contratacdo de empregados regidos pela CLT
nao ofende a Constituicdo porque se trata de uma
entidade de direito privado. No entanto, ao permitir
que os servidores publicos estaduais optem pelo
regime celetista ao ingressarem no
PARANEDUCACAO, a norma viola o artigo 39 da
Constituicdo, com a redagdo em vigor antes da EC
19/1998.

5. Por fim, ao atribuir a uma entidade de direito
privado, de maneira ampla, sem restricdes ou
limitagbes, a gestdo dos recursos financeiros do
Estado destinados ao desenvolvimento da
educacao, possibilitando ainda que a entidade
exerga a geréncia das verbas publicas, externas ao
seu patriménio, legitimando-a a tomar decisdes
autdbnomas sobre sua aplicagdo, a norma incide em
inconstitucionalidade. De fato, somente é possivel
ao Estado o desempenho eficaz de seu papel no
que toca a educacéao se estiver apto a determinar a
forma de alocagdo dos recursos orgcamentarios de
que dispbe para tal atividade. Esta competéncia é
exclusiva do Estado, ndo podendo ser delegada a
entidades de direito privado.

6. Acdo direta de inconstitucionalidade julgada
parcialmente  procedente, para declarar a
inconstitucionalidade do artigo 19, § 3° da lei
11.970/1997 do estado do Parana, bem como para
dar interpretacdo conforme a Constituicdo ao artigo
3° | e ao artigo 11, incisos IV e VIl do mesmo
diploma legal, de sorte a entender-se que as
normas de procedimentos e os critérios de
utilizacao e repasse de recursos financeiros a
serem geridos pelo PARANAEDUCACAO podem
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ter como objeto, unicamente, a parcela dos
recursos formal e especificamente alocados ao
PARANAEDUCAGCAO, ndo abrangendo, em
nenhuma hipotese, a totalidade dos recursos
publicos destinados a educacdo no Estado do
Parana.

(ADI 1864, Relator(a): MAURICIO CORREA,
Relator(a) p/ Acérddo: JOAQUIM BARBOSA,
Tribunal Pleno, julgado em 08/08/2007, DJe-078
DIVULG 30-04-2008 PUBLIC 02-05-2008 EMENT
VOL-02317-01 PP-00089 RTJ VOL-00204-02 PP-
00535)

Observo, ademais, que em julgado mais recente (datado de
21/06/2022, proferido na ADI n° 1956), no qual foi apreciada a constitucionalidade da
Lei Estadual n° 12.398/98, que criou o Sistema de Seguridade Funcional do
Estado do Parana e transformou o Instituto de Previdéncia e Assisténcia aos
Servidores do Estado do Parana (IPE) no servigo social autdnomo
PARANAPREVIDENCIA, esse entendimento foi reiterado pelo STF:

EMENTA Acédo direta de inconstitucionalidade.
Direito constitucional e administrativo. Lei n°
12.398/98 do Estado do Parana, que criou o
Sistema de Seguridade Funcional do Estado do
Parana e transformou o Instituto de Previdéncia e
Assisténcia aos Servidores do Estado do Parana
(IPE) em servigo social autbnomo, denominado
ParanaPrevidéncia. Questdes preliminares.
Auséncia de impugnacao especifica de todos os
dispositivos da lei atacada. Preliminar acolhida.
Revogacao superveniente dos arts. 32 e 79 da Lei
n® 12.398, de 1998, pela Lei n° 17.435, de 2012.
Conhecimento parcial da agdo. Artigos 2° e 100.
Servico social autbnomo criado para gestdo do
sistema previdenciario dos servidores publicos.
Preservacdo da politica previdenciaria e da
titularidade do servico publico com o Estado do
Parana. Entidade privada de cooperagdo como
delegataria da execucdo. Sujeicdo a controle e
fiscalizacdo. Contrato de gestdo. Debate
semelhante ao ocorrido na ADI n°® 1.864, ocasiao
em que se entendeu compativel com a ordem
constitucional a prestacdo de servigo educacional
do Estado com cooperacdo de ente de natureza
juridica de direito privado. Ofensa aos principios do
art. 37 da Constituicdo inexistente. Imunidade
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tributaria reciproca do art. 150, inciso VI, alineas a e
¢, da Constituicdo. Possibilidade de sua extensao a
outras entidades, conforme jurisprudéncia da Corte.
Improcedéncia do pedido.

1. Acdo direta de inconstitucionalidade na qual se
questiona a lei paranaense que criou o Sistema de
Seguridade Funcional do Estado do Parana e
transformou o Instituto de Previdéncia e Assisténcia
aos Servidores do Estado do Parana (IPE) em
servigo social autbnomo, denominado
ParanaPrevidéncia.

(...)

4. O cerne da discussdo travada nos autos
reside em saber se a transferéncia da gestado do
regime préprio de previdéncia estadual a
ParanaPrevidéncia importa na outorga de
atividade tipicamente estatal a uma pessoa
juridica de direito privado, de forma a burlar a
observancia dos principios da Administragao
Publica presentes no caput do art. 37 da
Constituicao Federal. A resposta a essa questao
s6 pode ser negativa, haja vista dois
argumentos principais: (i) a delegagcdo da
gestdo do regime proprio de previdéncia a
ParanaPrevidéncia ndo importa na transferéncia
da titularidade do servigco publico, que é (e
sempre sera) de responsabilidade do ente
federativo, a quem cabe garantir sua execug¢ao;
e (ii) a entidade gestora atua em cooperacao
com o Estado do Parana para a consecuc¢ao dos
objetivos estipulados por esse ente federativo e
sob seu controle e fiscalizagado, visto que nao
goza a ParanaPrevidéncia de autonomia
absoluta em face do poder publico e nao se
sujeita a regime de direito privado em sentido
estrito.

5. Nos termos da lei impugnada, a gestdo do
regime préprio de previdéncia no dmbito do Estado
do Parana foi delegada & ParanaPrevidéncia. E por
meio dela que o Estado do Parana cumpre as
obrigagdes concernentes a protegdo previdenciaria
de seus servidores publicos. A ParanaPrevidéncia
exerce suas atribuicoes em cooperacdo com o
Estado do Parana, persequindo os objetivos
tracados pelo ente federativo e sob sua
fiscalizacdo. O financiamento do Regime Préprio
de Previdéncia Social do Parana se da mediante
‘Fundos Publicos de Natureza Previdenciaria
constituidos pelo Estado”, sendo que os recursos a
eles vinculados se destinam exclusivamente ao
pagamento dos beneficios e nao se confundem
com os demais recursos estatais nem com o
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patriménio proprio do Orgédo Gestor (art. 3°, caput, §
1°e § 2° da Lei n° 17.435/12).

6. A participagdo do Estado do Parana na
ParanaPrevidéncia permeia a composi¢cao dos
orgaos deliberativos e executivos, a formagao dos
fundos que garantem o pagamento dos beneficios,
a fiscalizagdo do equilibrio financeiro e atuarial do
regime e a responsabilidade quanto a concesséo, a
manutengdo e a revisao dos beneficios, entre
outras situagdes. Ou seja, a obrigagao de prestar os
servigos referentes ao regime proprio é do Estado
do Parana, tendo sido transferida a
ParanaPrevidéncia, com um propdsito instrumental,
apenas a atividade de gestao do referido sistema.

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

8. A imunidade tributaria reciproca consagrada
pelas sucessivas Constituicbes republicanas
brasileiras representa um fator indispensavel a
preservacdo institucional das proprias unidades
integrantes do Estado Federal, constituindo, ainda,
importante instrumento de manutencao do equilibrio
e da harmonia que devem prevalecer, como valores
essenciais que sao, no plano das relagdes politico-
juridicas fundadas no pacto da Federagdo (RE n°
363.412/BA-AgR, Rel. Min. Celso de Mello,
Segunda Turma, DJe de 19/9/08).

9. No caso, trata-se de entidade paraestatal, sem
fins lucrativos, vinculada ao Estado do Parana,
a quem foi atribuida a execugdo do servigo publico
consistente na gestdo do regime préprio de
previdéncia dos servidores publicos daquele ente
federativo. Para tanto, suas finalidades
institucionais sao estipuladas, fiscalizadas e
garantidas pela pessoa juridica de direito publico
responsavel pelo regime previdenciario em testilha.
Ademais, ndo obstante sua natureza juridica de
direito privado, ndo se constata o exercicio de
atividade econdmica propriamente dita pela
ParanaPrevidéncia, e sua qualidade de entidade
gestora de um regime proprio de previdéncia social
impede sua inser¢do no contexto concorrencial, até
porque o art. 40, § 20, da Constituicao Federal veda
“a existéncia de mais de um regime préprio de
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previdéncia social e de mais um 6rgao ou entidade
gestora desse regime em cada ente federativo”. E
compativel com a Constituicdo a incidéncia da
imunidade reciproca relativamente a
ParanaPrevidéncia, uma vez que nao prosperam as
alegagdes quanto a inconstitucionalidade do art.
100 da Lei n® 12.398/98.

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

(ADI 1956, Relator(a): DIAS TOFFOLI, Tribunal
Pleno, julgado em 21/06/2022, PROCESSO
ELETRONICO DJe-155 DIVULG 04-08-2022
PUBLIC 05-08-2022)

Desta forma, havendo a Suprema Corte ratificado o modelo
sedimentado no Estado do Parana de servigo social autbnomo em sede de acgdes
diretas de inconstitucionalidade, nao vislumbro a possibilidade de este Tribunal de

Contas proferir entendimento em sentido diverso.

Assim, entendo que este prejulgado deve ser fixado nos termos
sugeridos pelo Ministério Publico de Contas em seu Parecer n°® 183/20 — PGC (peca
21). Deixo de acolher, todavia, a tese 4 do Ministério Publico de Contas (que foi
acrescida pelo Parecer n® 240/22 — PGC, pecga 29), em virtude de que nao foi
conferida a Procuradoria-Geral do Estado do Parana a oportunidade de se
manifestar sobre o teor da Portaria n°® 377/2021 — STN e da Nota Técnica SEI n°
45799/2020/ME, citadas pela Coordenadoria de Gestao Estadual em sua Instrugéo
n°® 217/22 (pegca 28), sendo tais regramentos editados posteriormente a
manifestagdo da PGE-PR no feito (pega 15), que ocorreu com fulcro no art. 417-D do
Regimento Interno'®, considerando a polémica sobre o tema e por envolver a

estrutura administrativa do Estado do Parana.

Além disso, considerar que todas as despesas com pessoal

realizadas no cumprimento dos contratos de gestdo estabelecidos entre os servigos

'8 Art. 417-D. Nos incidentes de inconstitucionalidade, prejulgados, simulas e uniformizagéo de jurisprudéncia, é facultado ao
relator, nos casos em que entender conveniente a instrugdo do processo, solicitar manifestagéo prévia da Procuradoria-Geral
do Estado. (Incluido pela Resolugéo n° 64/2018)
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sociais autbnomos e o Estado do Parana devam ser incluidas no calculo da despesa
total com pessoal do Estado acaba indo de encontro com os julgados do STF acima
citados, atenuando a possibilidade de uma gestdo mais eficiente sem tantas amarras
burocraticas e administrativas que é a finalidade que ensejou a criagdo de tais

servigos sociais autbnomos.

De fato, conforme expressa dicdo do art. 18, § 1° da Lei de
Responsabilidade Fiscal'’®, somente os valores decorrentes dos contratos de
terceirizagdo de mao-de-obra devem integrar a rubrica "Outras Despesas de

Pessoal".

Uma vez que os contratos de gestéo, por sua propria natureza nao
representam terceirizacdo de mao de obra, as respectivas despesas ndo devem
integrar o indice de despesas com pessoal da unidade federativa ao qual o Servigo

Social Autbnomo se encontra vinculado.
Diante do exposto, VOTO:

1) Preliminarmente, diante da relevéncia do tema, apresento pedido
de destaque para que este processo seja julgado em sessao ordinaria presencial do

Tribunal Pleno;

2) No mérito, para que este Prejulgado seja fixado nos termos
inicialmente propostos pelo Ministério Publico de Contas em seu Parecer n° 183/20 —
PGC (peca 21):

1. Nos termos do art. 2° inciso Ill da Lei de
Responsabilidade  Fiscal, sdo  consideradas
empresas estatais dependentes as empresas
controladas que recebam do controlador recursos
financeiros para pagamento de despesas com
pessoal ou de custeio em geral ou de capital,
excluidos, no dltimo caso, aqueles provenientes de

aumento de participagdo acionaria;

19 Art. 18. (...)

§ 1° Os valores dos contratos de terceirizagdo de mao-de-obra que se referem a substituicdo de servidores e empregados
publicos serédo contabilizados como "Outras Despesas de Pessoal".
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2. A caracterizacdo de dependéncia econdémica
redunda, no ambito normativo fiscal, pelo menos
nas seguintes caracteristicas: a) inclusdo de suas
receitas na apuragdo da receita corrente liquida; b)
consideragéo de seus gastos com pessoal no limite
do controlador; e ¢) consolidagdo de suas contas

com as do respectivo ente;

3. Em compasso com a jurisprudéncia consolidada
do Supremo Tribunal Federal na A¢ado Direta de
Inconstitucionalidade n° 1864, os servigos sociais
autébnomos instituidos pelo Estado do Parana séao
entidades paraestatais, organismos de colaboragéo
que ndo integram a Administragdo Publica, e, por
isso, sua dependéncia econbmica do Estado néo é
suficiente para que integrem o conceito juridico de

empresa estatal dependente.

Apds o transito em julgado da decisdo, determinar os seguintes

encaminhamentos:

a) A Escola de Gestdo Publica, para efetuar a numeragédo do
Prejulgado em ordem sequencial e as publicagdes necessarias nos termos do art.

413, §1° do Regimento Interno;

b) Apds, a Coordenadoria-Geral de Fiscalizagdo para ciéncia e
eventual adogdo de medidas concernentes, considerando o teor do Despacho n°
370/20 — CGF (peca 19).

Il — FUNDAMENTAGAO E VOTO VENCIDO (CONSELHEIRO FERNANDO
AUGUSTO MELLO GUIMARAES)

(i) Natureza juridica dos servigos sociais autbnomos
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A controvérsia exige delimitagdo conceitual que evite o falso dilema
de que reconhecer que 0s servigos sociais autbnomos ostentam personalidade
juridica de direito privado equivale a afirmar que se encontram fora do alcance do
controle externo ou imunes aos principios constitucionais que regem a

Administracdo Publica quando manejam recursos publicos.

O ordenamento brasileiro convive, ha décadas, com modelos de
colaboracdo publico-privada em que entidades privadas executam atividades de
interesse publico sob intenso controle e sob exigéncias de objetividade,
impessoalidade, publicidade e transparéncia, sem que isso converta tais entidades

em Orgaos ou pessoas juridicas integrantes da Administracédo Direta ou Indireta.

Essa é precisamente a moldura constitucional reconhecida pelo
Supremo Tribunal Federal ao examinar a Lei 9.637/1998 (ADI 1923/DF), ao assentar
que se trata de instrumento de colaboragcdo e fomento, admitido pela Constituicao,
desde que submetido a procedimentos publicos, objetivos e impessoais, afastando-
se, de modo expresso, qualquer leitura que restrinja o controle, pelo Ministério

Publico e pelos Tribunais de Contas, da aplicagao de verbas publicas.

Posta essa premissa, o ponto decisivo para o deslinde do tema é
que, no caso dos servigos sociais autbnomos aqui analisados, a jurisprudéncia do
STF contém afirmagdes diretas e reiteradas acerca de sua natureza privada, ainda
qgue reconheca a existéncia de limites e controles rigorosos decorrentes do carater

cooperativo e do manejo de recursos publicos.

No julgamento da ADI 1.864, relativo ao Paranaeducacao, o
Supremo descreveu a entidade como organismo de cooperagao, com atuagao
paralela e auxiliar em relacdo ao Estado na execucdo de politicas publicas,
reconhecendo a possibilidade do modelo e afirmando expressamente que a
contratagdo de empregados sob o regime celetista ndo ofende a Constituicao
justamente porque se trata de entidade de direito privado. Ao mesmo tempo, o STF
impds limites relevantes, por interpretagdo conforme, para evitar delegacédo ampla e
irrestrita da gestdo de recursos publicos da politica educacional, precisamente
porque, embora a entidade seja privada, a titularidade e a direcdo constitucional da

politica publica permanecem com o Estado.
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A mesma ldgica aparece, de modo ainda mais explicito, no
julgamento da ADI 1.956, concernente a Paranaprevidéncia. O STF enfrentou
matéria sensivel, a gestdo do sistema previdenciario dos servidores, e, mesmo
reconhecendo o carater estatal da politica previdenciaria, reputou constitucional que
a execucao seja desempenhada por entidade privada em regime de cooperagao,
como delegataria, desde que preservada a titularidade do servigo publico com o
Estado e assegurada a sujei¢cao a controle e fiscalizagcdo no ambito do contrato de
gestdo. A decisdo é particularmente instrutiva porque afasta, de forma direta, a
objecdo segundo a qual o exercicio de atividade publica (mesmo essencial)
implicaria, automaticamente, a publicizagdo da personalidade juridica. O STF
manteve a natureza privada, mas ressaltou o regime cooperativo e o controle
permanente, que funcionam como garantias institucionais contra desvios e como

instrumentos de accountability.

Em reforgo, embora situado no contexto do Sistema S, o RE 789.874
explicita a separagao entre natureza juridica e regime de controle. O STF afirma que
servigos sociais autbnomos ostentam natureza de pessoa juridica de direito privado
e ndo integram a Administragdo Publica, embora colaborem com o Estado na
execucao de atividades de relevante significado social, sujeitando-se ao controle
finalistico, pelo Tribunal de Contas, da aplicacdo dos recursos recebidos. O valor
desse precedente para a presente discussao esta em evidenciar que a presenca de
interesse publico, de arrecadagao vinculada ou de controle externo nédo sao
elementos incompativeis com personalidade privada, ao contrario, constituem tragos
tipicos do modelo de colaboragdo constitucionalmente tolerado e historicamente

consolidado.

A partir de tais pontos, devemos contestar a linha argumentativa
segundo a qual a personalidade privada dos servigos sociais autbnomos seria
meramente formal, porque tais entidades sao instituidas por lei, dirigidas por agentes
indicados pelo Chefe do Poder Executivo, financiadas majoritariamente por recursos

publicos e incumbidas de atividades publicas.

O enfrentamento desse argumento ndo depende de negar que
existam, de fato, elementos de forte vinculagao estatal. O ponto a ser considerado é

que tais caracteristicas ndo constituem critério juridico automatico de transformacgao
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da personalidade privada em publica, especialmente quando o STF ja reconheceu a
constitucionalidade do modelo paranaense, admitindo expressamente a natureza
privada e, simultaneamente, impondo limites e controles adequados. A criagao por
lei, a governanga com presenca de agentes publicos, o financiamento por dotacdes
ou repasses € a execucao de atividades de interesse publico sdo fatores que
justificam, e até impdem, maior rigor de controle, transparéncia e conformidade a
principios, contudo, ndo autorizam, sem mediacdo normativa adequada e sem
respeito a moldura constitucional, desconsiderar a personalidade juridica privada
como se ela fosse mero rétulo. Do contrario, seria preciso concluir que qualquer
entidade privada que receba volume expressivo de recursos publicos ou atue em
area sensivel se converte, por isso, em Administracao Indireta, conclusdo que nao
se compatibiliza com a jurisprudéncia do STF sobre modelos cooperativos € nem
com o proprio desenho constitucional do controle externo, que alcanca
expressamente pessoas fisicas e juridicas, publicas ou privadas, que administrem

recursos publicos.

Nessa linha, também é necessario enfrentar a construcao técnica
que busca equiparar servigos sociais autbnomos as empresas estatais dependentes
em razao da dependéncia econémica e do financiamento pelo Tesouro, com base
em consideragdes de isonomia material e de efetividade do controle fiscal,
defendendo como consequéncia a inclusdo dessas entidades como unidades
orcamentarias e sua submissao, por analogia, as implicagdes previstas na LRF para
empresas estatais dependentes. Esse raciocinio € desenvolvido na instrugao
técnica, em que se sustenta que, via de regra, boa parte dessas entidades se
mantém exclusivamente com recursos do Tesouro Estadual e, por isso, deveriam
receber, na medida do possivel, tratamento equivalente ao das estatais

dependentes, com reflexos em orgamento, demonstrativos e limites fiscais.

Ocorre que essa equiparacdo, quando formulada como conclusio
automatica, confunde aspectos distintos, a natureza juridica (personalidade) e o
regime de controle e de efeitos fiscais. A Lei de Responsabilidade Fiscal contém
conceito juridico especifico de empresa estatal dependente, construido para
empresas controladas nos termos definidos na prépria LRF, o que n&o se confunde

com organismos cooperativos estruturados como servigos sociais autbnomos. A
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dependéncia econbmica pode demandar mecanismos contabeis e fiscais de
transparéncia e pode justificar que o ente estatal contratante adote arranjos
informacionais e demonstrativos adequados, mas nao tem o condao de desconstituir
a personalidade juridica privada validamente instituida e reconhecida como
constitucionalmente compativel nos precedentes do STF. Essa distincdo ¢é
ressaltada, com precisdo, no parecer ministerial, que reconhece a relevancia do
tema fiscal e a existéncia de dependéncia econbmica, mas rejeita a equiparagao
automatica a empresa estatal dependente, invocando a jurisprudéncia do STF e
defendendo que o esforgo de controle seja direcionado a prestagéo de contas e a

fiscalizagcédo dos instrumentos de repasse e dos contratos de gestao.

Por fim, convém registrar que a propria regulamentacao desta Corte,
ao tratar da competéncia fiscalizatéria, explicita a possibilidade (ou melhor, o dever)
de fiscalizacdo de recursos repassados a entidades privadas que se vinculem ao
Estado em regime de colaboracdo, incluindo expressamente servigcos sociais
autdbnomos, por contratos de gestdo e instrumentos congéneres. Esse dado
normativo reforga a conclusdo de que o controle externo ndo exige, como
pressuposto, que a entidade seja publica em sentido organico, bastando que ela
administre recursos publicos ou desempenhe atividades financiadas por repasses
publicos, hipotese em que o controle incide para assegurar legalidade, legitimidade,
economicidade e transparéncia, preservada a natureza privada da personalidade
quando assim estruturada pelo ordenamento e reconhecida pela jurisprudéncia

constitucional.

Diante desse conjunto, a afirmag¢do da natureza juridica privada dos
servigos sociais autbnomos deve ser compreendida exatamente no seu sentido
juridico proprio, trata-se de pessoas juridicas de direito privado, nao integrantes da
Administracdo Direta ou Indireta, que atuam em regime de cooperagdo com o
Estado e, por isso mesmo, submetem-se a limites, deveres de transparéncia e
controles compativeis com o manejo de recursos publicos e com a execugao
descentralizada de politicas publicas. O reconhecimento dessa natureza privada nao
elimina o controle, pelo contrario, organiza o controle de forma constitucionalmente
adequada, distinguindo personalidade de regime de atuagcdo e evitando que

premissas meramente faticas (como dependéncia econdmica ou intensa vinculagao)
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sejam utilizadas para reclassificar automaticamente entidades cujo modelo ja foi

admitido pelo STF, com as cautelas e condicionantes que a prépria Corte delineou.
(ii) Finalidade da atuagao X Natureza da receita

O critério determinante, para definir natureza juridica de uma
entidade, enquadramento fiscal, consequéncias relativas a sua inclusdo como
unidade orgamentaria e incidéncia dos limites da Lei de Responsabilidade Fiscal ndo
é teleoldgico (“para que serve” ou “qual a finalidade publica do que faz”), mas
objetivo-financeiro (natureza do ingresso de recursos), deve-se verificar o titulo
juridico e contabil pelo qual o dinheiro chega a entidade e o0 modo como esse
ingresso se conecta ao custeio de despesas tipicas, especialmente as de pessoal e

custeio.

Essa distingdo ndo € meramente retdrica, mas decorrente da propria
estrutura normativa do direito financeiro. A Lei de Responsabilidade Fiscal, ao
tipificar a figura da empresa estatal dependente, ndo o faz a partir da finalidade
publica do ente, mas a partir de elementos de financiamento, considera-se
dependente a empresa controlada que receba do ente controlador recursos
financeiros para pagamento de despesas com pessoal, de custeio em geral ou de
capital (com a ressalva legal quanto a aportes por aumento de participagao
acionaria). O gatilho normativo ndo é prestar servico publico ou atuar em area
finalistica, mas o recebimento de recursos com finalidade de custeio/pessoal/capital,

em termos financeiramente verificaveis.

E exatamente por isso que surgiu importante divergéncia quando se
percebeu que tratar como dependéncia tudo o que se relaciona a entidades de
atuagdo publica implicaria confundir duas categorias distintas de ingresso, a
remuneragao por obrigacdo contratual e a transferéncia orgamentaria destinada a
custeio desvinculado. Conforme bem colocado no Acérdao 287/18-STP, “quantias
percebidas a titulo de obrigacdo contratual n&do representam recebimento ‘de
recursos financeiros para pagamento de despesas com pessoal’, mas remuneragao
por servigos prestados ou bens entregues” e que “receitas advindas de contratos de
gestado sao receitas proprias”. O argumento é simples e, por isso mesmo, poderoso,
quando o Estado paga a entidade em razao de obrigagdes pactuadas com metas e

entregas, nao se esta diante de um repasse para manter a entidade ou para custear
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sua folha, mas de contraprestagao por execug¢ao contratual, com natureza de receita
auferida pela entidade em decorréncia do ajuste, ainda que os recursos tenham
origem publica.

Essa logica € corroborada, de forma bastante didatica, por
orientagao técnica da Secretaria do Tesouro Nacional, ao tratar do registro e do
enquadramento das despesas com pessoal em contratagbes indiretas. A Nota
Técnica SEI 45.799/2020/ME parte da finalidade da LRF de limitar a despesa com
pessoal e explicita que o sistema fiscal ndo pode ser burlado por deslocamento
formal da forga de trabalho para fora do ente, razdo pela qual a LRF ja determinava,
no art. 18, § 1°, que terceirizagdes que substituam servidores sejam tratadas como
Outras Despesas de Pessoal. A partir dai, a Nota Técnica distingue cenarios que,
embora possam envolver a mesma finalidade publica no plano material, produzem
efeitos fiscais distintos por causa do modo de financiamento e do vinculo entre

recursos e mao de obra.

De um lado, a Nota descreve situagcdo em que a Administracio

apoia ou fomenta a atuagao de organizacdes da sociedade civil que ja

desenvolvem determinada atividade de interesse social,
frequentemente com multiplas fontes de custeio. Nesses casos, afirma-se
expressamente que, como regra geral, ndo é possivel relacionar a transferéncia de
recursos a contratacdo de mao de obra para determinado servico publico, e, por
isso, “as transferéncias a essas entidades e suas respectivas despesas com pessoal
nao devem ser consideradas no cdmputo da despesa com pessoal, para fins dos
limites da LRF”, devendo a classificagao orcamentaria refletir a natureza do gasto
(contribui¢des, auxilios ou subvengdes sociais). Aqui, novamente, ndo € a finalidade
publica que decide, a decisdo decorre de nao haver nexo identificavel entre o
repasse e o custeio de mao de obra de atividade-fim do ente, em termos fiscalmente

rastreaveis.

De outro lado, a Nota Técnica enfrenta a hipotese em que a entidade
privada, mediante contrato de gestdo, passa a administrar estrutura estatal ou a
executar servigo publico de responsabilidade do ente, com despesas custeadas pelo
Poder Publico. Nesse cenario, que é substancialmente diferente de fomento, a Nota

€ categdrica ao afirmar que as transferéncias ndo tém por objetivo apoiar atividade
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preexistente da entidade, mas custear servigo publico do ente, razdo pela qual “do
total de recursos transferidos sera necessario identificar o valor utilizado no custeio
das despesas com pessoal relacionadas a atividade finalistica do ente” para inclui-lo

no codmputo do limite.

O Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF), em versao vigente
utilizada nacionalmente como referéncia de interpretagdo e padronizagdo dos
demonstrativos da LRF, converge com esse raciocinio ao reforgar que o registro e o
cdbmputo das despesas com pessoal devem observar a realidade do gasto e,
inclusive, o principio da prevaléncia da esséncia sobre a forma. O MDF explica que a
LRF nao captura toda terceirizagdo, mas aquela que substitui servidor ou empregado
publico, e orienta que tais despesas sejam registradas em rubricas apropriadas,
inclusive quando se trate de contratagao indireta em atividade-fim. Em exemplo
elucidativo, demonstra que até mesmo um servigo publico classico como limpeza
urbana pode ter enquadramento fiscal diverso conforme o regime juridico-financeiro;
se prestado diretamente, com cobranga de taxa, as despesas correspondentes
integram o gasto publico; se prestado indiretamente sob concessdo ou permissao,
com cobrancga de tarifa, a concessionaria arca com as despesas de pessoal, que nao
integram a despesa com pessoal do ente. O ponto é cristalino, a finalidade publica
do servico permanece a mesma, mas o desenho juridico-financeiro do arranjo (e,
portanto, a natureza da receita e do custeio) € o que determina as consequéncias

fiscais.

A instrugcdo técnica que advoga tratamento equivalente ao das
estatais dependentes parte de premissas de isonomia material e da constatacéo de
que determinadas entidades se mantém com recursos do Tesouro, defendendo, por
isso, implicacbes como inclusdo no orgamento e consolidagao fiscal. Todavia, esse
raciocinio, quando formulado como consequéncia automatica, desloca o critério do
plano juridico-financeiro (que € o escolhido pela LRF e operacionalizado pelo MDF e
pela STN) para um critério teleoldégico e amplo (finalidade publica), que nédo é
verificavel com a mesma precisao e pode levar a resultados inconsistentes, afinal,
inUmeras entidades privadas podem atuar em fins publicos, e o préprio Estado pode

optar por multiplos instrumentos para realizar suas politicas, mas o que define o
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perimetro fiscal e os limites da LRF € o modo como o custeio €& estruturado e

identificado, especialmente quando se trata de despesas de pessoal e custeio.

(iii) Contrato de gestao X Transferéncias orgcamentarias

desvinculadas de instrumento juridico

Entendo indispensavel explicitar que a correta qualificacdo
juridico-fiscal dos recursos que ingressam em entidades privadas cooperadoras do
Estado ndo decorre da origem publica do numerario, mas do titulo juridico do
ingresso e do regime de responsabilizagdo que o acompanha. N&o basta dizer que o
dinheiro vem do Tesouro para, automaticamente, afirmar dependéncia. E preciso
identificar se o ingresso ocorre como contraprestagdo vinculada a instrumento
juridico especifico, com obrigagdes assumidas, metas, parametros de desempenho,
fiscalizagc&o e prestagdo de contas (contrato de gestédo, no sentido material do ajuste
por resultados), ou como transferéncia orcamentaria destinada a custear despesas
correntes de forma indistinta, sem instrumento juridico finalistico apto a delimitar
objeto, metas e responsabilidades, hipdtese em que o repasse se aproxima, em sua
esséncia, de subvencao/ajuda financeira para manutengdo, com todas as

consequéncias proéprias do direito financeiro.

A partir desse marco, a tese se estrutura em duas premissas
complementares. A primeira € de teoria geral do ingresso patrimonial. Quando uma
entidade privada recebe valores em razdo de obrigagdo assumida em instrumento
juridico bilateral (quando ha dever de entregar, executar, gerir ou produzir resultados
mensuraveis, sob fiscalizacdo e sob clausulas pactuadas) o ingresso tem causa
juridica contratual, e, por isso, ingressa no patriménio da entidade como receita
decorrente de sua atuacao (ainda que a fonte originaria do pagamento seja publica).
Esse raciocinio ndo nega a natureza publica dos recursos na perspectiva do controle
externo, ao revés, apenas distingue, no plano fiscal, pagamento por obrigacdo de
aporte para custeio. A segunda premissa € de direito financeiro positivo. Quando o
Estado transfere recursos para cobrir custeio/pessoal de modo estrutural, ordinario
ou extraordinario, sem que tal repasse esteja amarrado a instrumento juridico apto a
delimitar objeto, metas e prestagao de contas por resultados, o ingresso se aproxima

de subvencgado/ajuda financeira para manutengdo e, por isso, pode caracterizar a
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dependéncia prevista na Lei de Responsabilidade Fiscal, quando presentes os

demais requisitos legais.

Nesse ponto, a Lei de Responsabilidade Fiscal oferece o critério
juridico decisivo, a dependéncia, para fins fiscais, é definida pelo recebimento, do
ente controlador, de recursos financeiros destinados ao pagamento de despesas de
pessoal, de custeio em geral ou de capital (com a ressalva legal quanto aos aportes
por aumento de participagcdo acionaria). Observe-se que a lei ndo utiliza como
gatilho a origem publica abstrata do dinheiro, nem a finalidade publica da entidade,
mas dado objetivo de financiamento, aporte do controlador destinado a cobrir
despesas tipicas de manutengao/custeio/pessoal. Isso permite afirmar que o
elemento discriminante esta no modo de financiamento. Se o ente publico paga por
obrigagdo pactuada (contraprestacdo por metas/entregas), estd no campo de
remuneragao por ajuste; se transfere recursos para manter a entidade operando,
cobrindo custeio/pessoal sem disciplina finalistica suficiente, aproxima-se do nucleo

de dependéncia descrito na LRF.

A Lei 4.320/64, por sua vez, fornece o vocabulario técnico que ajuda
a dar substancia a essa distingao. Ao tratar das transferéncias correntes, o Diploma
disciplina subvengbes sociais e subvengdes econdmicas, inclusive prevendo, no
campo econdmico, a cobertura de déficits de manutencdo como hipdtese de
subvencdo econdmica, e estabelecendo, ainda, balizas restritivas para ajudas
financeiras a entidades de fins lucrativos. Esse arcabougo € relevante porque
evidencia que o direito financeiro sempre distinguiu, por esséncia, o pagamento por
obrigagao (contraprestacdo) da ajuda/subvencgado destinada a cobrir manutencao e
déficits. Assim, quando o Estado repassa recursos para custeio corrente sem
instrumento juridico que estabelega obrigacées e metas verificaveis, o que se tem,
em substancia, € mais proximo de subvengao/ajuda financeira do que de
remuneragao contratual, e é exatamente nesse terreno que se torna juridicamente

consistente falar em dependéncia estrutural.

A operacionalizagdo contabil-fiscal reforca, de modo muito
expressivo, essa mesma diferenga. A Nota Técnica SEI 45.799/2020/ME, da
Secretaria do Tesouro Nacional, ao orientar o registro das despesas de pessoal em

contratagdes indiretas e parcerias, faz distingdo explicita entre situacbes em que a
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Administracdo apoia/fomenta entidades (em que, como regra, ndo se consegue
vincular o repasse a méo de obra especifica, e o tratamento contabil se da como
contribuigdes/auxilios/subvengdes) e situagbes em que entidades com contrato de
gestdo assumem a execugao de servigos publicos do ente, com custeio pelo Poder
Publico. Para essa ultima hipotese, a Nota Técnica é categorica em dois pontos, as
transferéncias “ndo devem ser classificadas orcamentariamente como contribuigcoes,
auxilios ou subvengdes sociais” e devem ser registradas em codificagao especifica,
inclusive com utilizacdo do elemento “Transferéncias por meio de Contrato de

”

Gestao” (Elemento de Despesa 85), com controles gerenciais posteriores para
tratamento de parcelas relevantes (por exemplo, quando se exige identificar
despesas de pessoal relacionadas a atividade finalistica). Esse desenho
técnico-contabil torna evidente que o contrato de gestao € reconhecido como canal
juridico-orgamentario proéprio, distinto de repasses soltos de custeio, ele pressupde
instrumento, classificagdo especifica e prestagdo de contas compativel com a logica

do ajuste.

Em reforgo local, a Orientagdo Técnica Contabil 005/2024 da
SEFA/DCG (SIAFIC-PR) trata precisamente da contabilizacdo dos contratos de
gestao no ambito do Estado do Parana, indicando que, apos o registro do contrato e
a execugao orcamentaria, a classificacdo deve utilizar o Elemento 85 e que a
prestacdo de contas demanda procedimentos proprios (inclusive mediante nota
patrimonial), tendo como referéncia o montante pago a ser prestado contas. O ponto,

aqui, ndo € meramente procedimental, é substantivo.

Se o Estado possui orientagdo oficial para que contratos de gestao
sejam registrados, executados e prestados contas por trilha propria, isso evidencia
que contrato de gestao ¢é justamente o oposto de transferéncia desvinculada, € um

mecanismo juridico que amarra repasse, execugao e accountability.

E importante, todavia, afastar uma objecao previsivel. No julgamento
da ADI 1923, o STF consignou, na ementa, que o contrato de gestdo possui
natureza de convénio, no contexto do marco legal das organizagdes sociais. Essa
qualificacdo, porém, ndo enfraquece a distincdo aqui afirmada, pelo contrario, a
reforca. O que o STF reconhece é a natureza colaborativa do vinculo (que nao se

trata de contrato administrativo tipico de oposi¢ao de interesses, mas de instrumento
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de colaboragao/fomento) e, simultaneamente, a Corte exige que a celebragao seja
submetida a procedimento objetivo e impessoal e afasta interpretacbes que
restrinjam o controle da aplicagdo de verbas publicas, sublinhando a necessidade de
critérios objetivos, transparéncia e controle externo. Logo, mesmo quando se diz
convénio, ndo se esta dizendo repasse sem instrumento, esta-se dizendo
instrumento juridico de colaboragdo, que exige disciplina, critérios, fiscalizagdo e
prestacado de contas. A prépria Lei 9.637/98, ao tratar da execucéo e fiscalizagdo do
contrato de gestao, prevé fiscalizacdo pelo érgao supervisor € a apresentacao de
relatério com comparativo entre metas e resultados, acompanhado de prestacéo de
contas, além de analise periddica por comissdo de avaliagdo. Portanto, a
classificacdo do vinculo como convénio n&do autoriza a desvinculagdo do repasse,
apenas descreve a natureza colaborativa, mas preserva, e, na verdade, exige, 0

amarramento juridico do fluxo financeiro ao objeto, as metas e ao controle.

Portanto, se ha contrato de gestdao (ou instrumento congénere
idoneo) com objeto delimitado, metas/indicadores e prestacdo de contas, e se os
repasses sao realizados sob essa disciplina, entdo os valores ingressam como
recursos vinculados ao ajuste, com causa juridica na obrigagdo assumida, e, sob a
perspectiva aqui analisada, qualificam-se como receita da entidade decorrente do
vinculo (ainda que permanegam sujeitos ao controle quanto a regular aplicagao). Se,
ao contrario, o Estado realiza transferéncias orcamentarias para manter a entidade
em funcionamento, cobrindo despesas correntes e folha de modo estrutural,
ordinario ou extraordinario, sem contrato de gestdo ou sem instrumento juridico apto
a delimitar metas, responsabilidade e prestagdo de contas por resultados, entdo o
ingresso se aproxima de subvengao/ajuda de custeio no sentido do direito financeiro,
e, nessa hipétese, torna-se tecnicamente consistente reconhecer a configuragao de
dependéncia nos termos do art. 2° lll, da LRF, porque se trata precisamente de

recursos do controlador destinados ao custeio/pessoal da entidade.

(iv) Controle

Parece-me crucial recolocar o debate no lugar tecnicamente correto.
Nao se trata de afirmar que houve falta de controle por parte desta Corte, mas de

reconhecer que, por muitos anos, o controle foi exercido com o foco deslocado do

seu objeto central. O arranjo juridico que justifica a transferéncia de atividades para
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entidades privadas cooperadoras, e que, ao mesmo tempo, legitima o repasse de
recursos publicos, € o contrato de gestdo (ou instrumento equivalente), com seus
anexos, plano de trabalho, metas, indicadores, regras de repasse, critérios de

avaliacdo e mecanismos de prestacao de contas por resultados.

Quando o Tribunal direciona seu olhar predominantemente para a
prestacdo de contas da entidade, como se a entidade fosse, ela prépria, a unidade
estatal a ser controlada em bloco, o risco é fiscalizar o involucro institucional e
perder, em parte, o nucleo que realmente interessa ao controle externo, a aderéncia
do repasse ao objeto pactuado e o desempenho alcangado com o0s recursos

transferidos. Esse diagnodstico ndo € uma construgcao abstrata.

Essa distincdo € determinante porque dela decorre a resposta
institucional adequada ao prejulgado. Se o problema fosse auséncia de controle, a
conclusao natural seria mais controle pela via mais simples (a absorc¢éao fiscal do
ente, a imposigao de contabilidade publica integral e a sua inclusdo como unidade
orcamentaria), como se a transformacéo do status fiscal resolvesse a qualidade do
controle. Ocorre que essa conclusao confunde meios com fins. Absorver fiscalmente
a entidade pode até ampliar o espectro formal de informagbes contabeis, mas nao
garante, necessariamente, que o controle se torne mais efetivo sobre aquilo que
importa, o cumprimento das metas, a qualidade da prestacao, a economicidade do
arranjo e a correta vinculagdo do repasse ao resultado. Em sentido inverso,
fortalecer o controle finalistico, controlar o contrato de gestdo em sua dimensao de
resultados e de vinculagdo, enfrenta diretamente o problema diagnosticado,
reposiciona o controle sobre o objeto correto, sem precisar desnaturar, por via

reflexa, a personalidade juridica privada da entidade.

Esse reposicionamento, ademais, esta em plena consonancia com a
jurisprudéncia constitucional que baliza a matéria. No julgamento da ADI 1923, o
Supremo Tribunal Federal validou, em linhas gerais, a parceria do poder publico com
organizagbes sociais para prestacdo de servigcos sociais nao exclusivos e
reconheceu o contrato de gestdo como instrumento de colaboragédo, mas, ao mesmo
tempo, destacou expressamente que deve ser afastada qualquer interpretagao que
restrinja o controle da aplicagdo de verbas publicas pelo Ministério Publico e pelo

Tribunal de Contas, além de enfatizar a necessidade de conducgao publica, objetiva e
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impessoal da celebragdo do ajuste, sob os principios do art. 37 da Constituicdo. A
consequéncia légica dessa premissa € inequivoca, o controle ndo pode ser
suprimido, mas também nao precisa ser deslocado para um modelo de estatizagao
contabil da entidade, ele deve incidir, com precisao, sobre a aplicagao das verbas
publicas no ambito do instrumento que as legitima (o contrato e seus resultados),
porque é ali que se forma a ponte entre o recurso publico e a finalidade publica a ser

alcancada.

IV - FUNDAMENTAGAO E VOTO (CONSELHEIRO IVAN LELIS BONILHA)

Mantenho o entendimento por mim ja langado na sessé&o virtual,
acompanhando, integralmente, as teses sugeridas pelo Ministério Publico de

Contas?0.

O Supremo Tribunal Federal, ao julgar as ADIs n° 1864

(Paranaeducacgdo)?' e n° 1956 (Paranaprevidéncia)??, reconheceu que 0s servigos

20 Conforme Pareceres n° 183/20-PGC (pega 21) e n° 240/22-PGC (pega 29), ambas da lavra da entdo Procuradora-Geral
Valéria Borba.

21 “CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. EDUCAGAO. ENTIDADES DE COOPERAGAO COM A ADMINISTRAGCAO
PUBLICA. LEI 11.970/1997 DO ESTADO DO PARANA. PARANAEDUCAGAO. SERVICO SOCIAL AUTONOMO.
POSSIBILIDADE. RECURSOS PUBLICOS FINANCEIROS DESTINADOS A EDUCAGAO. GESTAO EXCLUSIVA PELO
ESTADO. ACAO DIRETA JULGADA PARCIALMENTE PROCEDENTE.

1. Na sessao plenaria de 12 de abril de 2004, esta Corte, preliminarmente e por decisdo undnime, ndo conheceu da agdo
relativamente a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Educacdo-CNTE. Posterior alteragcdo da jurisprudéncia da Corte
acerca da legitimidade ativa da CNTE nao altera o julgamento da preliminar ja concluido. Preclusédo. Legitimidade ativa do
Partido dos Trabalhadores reconhecida.

2. O PARANAEDUCAGAO é entidade instituida com o fim de auxiliar na Gestao do Sistema Estadual de Educagéo,
tendo como finalidades a prestagdo de apoio técnico, administrativo, financeiro e pedagdégico, bem como o suprimento e
aperfeicoamento dos recursos humanos, administrativos e financeiros da Secretaria Estadual de Educacdo. Como se vé, o
PARANAEDUCACAO tem atuagio paralela a da Secretaria de Educagdo e com esta coopera, sendo mero auxiliar na
execugdo da fungao publica - Educagao.

3. A Constituigao federal, no art. 37, XXI, determina a obrigatoriedade de obediéncia aos procedimentos licitatorios
para a Administracao Publica Direta e Indireta de qualquer um dos Poderes da Unido, dos estados, do Distrito Federal
e dos municipios. A mesma regra ndo existe para as entidades privadas que atuam em colaboracdo com a
Administragao Publica, como é o caso do PARANAEDUCACAO.

4. A contratacdo de empregados regidos pela CLT ndo ofende a Constituicdo porque se trata de uma entidade de direito
privado. No entanto, ao permitir que os servidores publicos estaduais optem pelo regime celetista ao ingressarem no
PARANEDUCACAO, a norma viola o artigo 39 da Constituigdo, com a redagdo em vigor antes da EC 19/1998.

5. Por fim, ao atribuir a uma entidade de direito privado, de maneira ampla, sem restrigbes ou limitagbes, a gestdo dos recursos
financeiros do Estado destinados ao desenvolvimento da educagéo, possibilitando ainda que a entidade exerca a geréncia das
verbas publicas, externas ao seu patriménio, legitimando-a a tomar decis6es autbnomas sobre sua aplicacdo, a norma incide
em inconstitucionalidade. De fato, somente é possivel ao Estado o desempenho eficaz de seu papel no que toca a educagao
se estiver apto a determinar a forma de alocagdo dos recursos orgamentarios de que dispbe para tal atividade. Esta
competéncia é exclusiva do Estado, ndo podendo ser delegada a entidades de direito privado.
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6. Acgéo direta de inconstitucionalidade julgada parcialmente procedente, para declarar a inconstitucionalidade do artigo 19, § 3°
da lei 11.970/1997 do estado do Parana, bem como para dar interpretagdo conforme a Constituicdo ao artigo 3°, | e ao artigo
11, incisos IV e VIl do mesmo diploma legal, de sorte a entender-se que as normas de procedimentos e os critérios de
utilizagdo e repasse de recursos financeiros a serem geridos pelo PARANAEDUCACAO podem ter como objeto, unicamente, a
parcela dos recursos formal e especificamente alocados a0 PARANAEDUCACAO, nédo abrangendo, em nenhuma hipbtese, a
totalidade dos recursos publicos destinados a educagdo no Estado do Parana.”

(ADI 1864, Relator(a): MAURICIO CORREA, Relator(a) p/ Acérddo: JOAQUIM BARBOSA, Tribunal Pleno, julgado em 08-08-
2007, DJe-078 DIVULG 30-04-2008 PUBLIC 02-05-2008 EMENT VOL-02317-01 PP-00089 RTJ VOL-00204-02 PP-00535)

22 “Ac3o direta de inconstitucionalidade. Direito constitucional e administrativo. Lei n° 12.398/98 do Estado do Parana, que criou
o Sistema de Seguridade Funcional do Estado do Parana e transformou o Instituto de Previdéncia e Assisténcia aos Servidores
do Estado do Paranéa (IPE) em servigo social autbnomo, denominado ParanaPrevidéncia. Questées preliminares. Auséncia
de impugnacao especifica de todos os dispositivos da lei atacada. Preliminar acolhida. Revogagcao superveniente dos arts. 32 e
79 da Lei n°® 12.398, de 1998, pela Lei n° 17.435, de 2012. Conhecimento parcial da agao. Artigos 2° e 100. Servigo social
auténomo criado para gestao do sistema previdenciario dos servidores publicos. Preservagdo da politica previdenciaria e da
titularidade do servigo publico com o Estado do Parana. Entidade privada de cooperagdao como delegatadria da execugao.
Sujeigao a controle e fiscalizagdo. Contrato de gestao. Debate semelhante ao ocorrido na ADI n° 1.864, ocasido em que
se entendeu compativel com a ordem constitucional a prestagcao de servigo educacional do Estado com cooperagao
de ente de natureza juridica de direito privado. Ofensa aos principios do art. 37 da Constituicdo inexistente. Imunidade
tributaria reciproca do art. 150, inciso VI, alineas a e ¢, da Constituicdo. Possibilidade de sua extensdo a outras entidades,
conforme jurisprudéncia da Corte. Improcedéncia do pedido.

1. Acéo direta de inconstitucionalidade na qual se questiona a lei paranaense que criou o Sistema de Seguridade Funcional do
Estado do Parana e transformou o Instituto de Previdéncia e Assisténcia aos Servidores do Estado do Parana (IPE) em servigo
social autbnomo, denominado ParanaPrevidéncia.

2. No caso, houve impugnacédo especifica apenas em relagdo aos arts. 2°, 32, 79 e 100 da Lei Estadual n® 12.398/98, deixando
o requerente de apontar as razées pelas quais considera inconstitucionais os demais dispositivos do diploma legal atacado.
Ademais, com a superveniéncia da Lei n° 17.435, de 21 de dezembro de 2021, do Estado do Parana, a qual revogou os arts.
32 e 79 da Lei estadual n° 12.398/98, restou caracterizada a perda de objeto relativamente a esses dois dispositivos, segundo
a jurisprudéncia da Corte. Precedentes.

3. Além de contributivo e solidario, o Regime Préprio de Previdéncia Social dos Servidores Publicos tem carater estatal, por ser
uma atividade tipica do ente federativo competente (Uniéo, estados, Distrito Federal ou municipios). Ele é qualificado como
bésico, pois ndo se confunde com o regime de previdéncia complementar; e é de filiagdo obrigatéria, porquanto é aplicavel a
todos os servidores investidos em cargo efetivo, caracterizando-se pela unidade de gestdo, eis que vedada a existéncia de
mais de uma unidade gestora em cada ente federativo.

4. O cemne da discuss@o travada nos autos reside em saber se a transferéncia da gestdo do regime proprio de previdéncia
estadual a ParanaPrevidéncia importa na outorga de atividade tipicamente estatal a uma pessoa juridica de direito privado, de
forma a burlar a observéncia dos principios da Administragdo Publica presentes no caput do art. 37 da Constituigdo Federal. A
resposta a essa questdo s6 pode ser negativa, haja vista dois argumentos principais: (i) a delegagcdo da gestdo do regime
préprio de previdéncia a ParanaPrevidéncia ndo importa na transferéncia da titularidade do servigo publico, que é (e sempre
sera) de responsabilidade do ente federativo, a quem cabe garantir sua execugdo; e (ij) a entidade gestora atua em
cooperagao com o Estado do Parana para a consecugao dos objetivos estipulados por esse ente federativo e sob seu
controle e fiscalizagdo, visto que ndo goza a ParanaPrevidéncia de autonomia absoluta em face do poder publico e ndo se
sujeita a regime de direito privado em sentido estrito.

5. Nos termos da lei impugnada, a gestao do regime préprio de previdéncia no ambito do Estado do Parana foi delegada a
ParanaPrevidéncia. E por meio dela que o Estado do Parané cumpre as obrigagbes concernentes a protegdo previdenciéria de
seus servidores publicos. A ParanaPrevidéncia exerce suas atribuicbes em cooperagcdo com o Estado do Parand,
perseguindo os objetivos tragados pelo ente federativo e sob sua fiscalizagao. O financiamento do Regime Proprio de
Previdéncia Social do Parana se da mediante ‘Fundos Publicos de Natureza Previdenciaria constituidos pelo Estado’, sendo
que os recursos a eles vinculados se destinam exclusivamente ao pagamento dos beneficios e ndo se confundem com o0s
demais recursos estatais nem com o patriménio préprio do Orgéo Gestor (art. 3°, caput, § 1° e § 2° da Lei n°® 17.435/12).

6. A participagcdo do Estado do Parana na ParanaPrevidéncia permeia a composicdo dos 6rgdos deliberativos e executivos, a
formagéao dos fundos que garantem o pagamento dos beneficios, a fiscalizagdo do equilibrio financeiro e atuarial do regime e a
responsabilidade quanto a concessdo, a manutengao e a revisdo dos beneficios, entre outras situagbes. Ou seja, a obrigagdo
de prestar os servigos referentes ao regime proprio é do Estado do Parana, tendo sido transferida a ParanaPrevidéncia, com
um propésito instrumental, apenas a atividade de gestéo do referido sistema.

7. Longe de significar a ‘privatizagdo’ de uma atividade essencialmente estatal, o modelo adotado pelo Estado do
Parana permite uma nova forma de gestdo, mais eficiente, por ndo se sujeitar as amarras burocrdticas e
administrativas das pessoas juridicas de direito publico, mas ao mesmo tempo sujeita a amplos meios de controle
finalistico que asseguram seu funcionamento regular e o atendimento da sua finalidade institucional.
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sociais autdbnomos criados pelo Estado do Parana sédo entidades que atuam em

colaboragdo com a Administragao Publica.

Desse modo, em linha com a fundamentagdo exposta pelo
Conselheiro Fabio Camargo no voto divergente que apresentou na sessao virtual,
considerar tais entidades como integrantes da Administragdo contraria as decisdes

da Suprema Corte.

Decorre desse entendimento que os servigos sociais autbnomos néo
devem ser incluidos no orgamento do Estado nem realizar a sua contabilidade pelas

regras do direito publico.

Quanto aos gastos com pessoal, corroboro com 0 posicionamento
da unidade técnica e do 6rgao ministerial, que, em face da regulamentagao contabil

e fiscal, concluiram pela necessidade de contabilizacdo dessas despesas.

A antiga Coordenadoria de Gestdo Estadual (CGE)%3, expbs que o
Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF), em sua 10? edicdo, estabeleceu a
inclusdo das despesas com organizagdes sociais e semelhantes no calculo do limite
da despesa de pessoal estabelecido pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Ressaltou
que, por meio da Portaria n® 377/2021-STN, foi adiada de 2021 para 2022 a vigéncia

dessas novas regras.

8. A imunidade tributaria reciproca consagrada pelas sucessivas Constituigées republicanas brasileiras representa um fator
indispensavel a preservagao institucional das proprias unidades integrantes do Estado Federal, constituindo, ainda, importante
instrumento de manutengéo do equilibrio e da harmonia que devem prevalecer, como valores essenciais que sdo, no plano das
relagbes politico-juridicas fundadas no pacto da Federagéo (RE n° 363.412/BA-AgR, Rel. Min. Celso de Mello, Segunda Turma,
DJe de 19/9/08).

9. No caso, trata-se de entidade paraestatal, sem fins lucrativos, vinculada ao Estado do Parand, a quem foi atribuida a
execucgdo do servigo publico consistente na gestao do regime préprio de previdéncia dos servidores publicos daquele
ente federativo. Para tanto, suas finalidades institucionais sdo estipuladas, fiscalizadas e garantidas pela pessoa juridica de
direito publico responsavel pelo regime previdenciario em testilha. Ademais, ndo obstante sua natureza juridica de direito
privado, ndo se constata o exercicio de atividade econémica propriamente dita pela ParanaPrevidéncia, e sua qualidade de
entidade gestora de um regime proprio de previdéncia social impede sua insergdo no contexto concorrencial, até porque o art.
40, § 20, da Constituicdo Federal veda ‘a existéncia de mais de um regime préprio de previdéncia social e de mais um 6rgéo ou
entidade gestora desse regime em cada ente federativo’. E compativel com a Constituigéo a incidéncia da imunidade reciproca
relativamente a ParanaPrevidéncia, uma vez que ndo prosperam as alegagbes quanto a inconstitucionalidade do art. 100 da
Lein® 12.398/98.

10. Agéo direta de inconstitucionalidade da qual se conhece apenas em relagdo aos arts. 2° e 100 da Lei estadual n°
12.398/98, relativamente aos quais a acéo é julgada improcedente.”

(ADI 1956, Relator(a): DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em 21-06-2022, PROCESSO ELETRONICO DJe-155 DIVULG
04-08-2022 PUBLIC 05-08-2022)

2 Instrugéo n° 217/22 (peca 28).
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Como salientei na divergéncia ja apresentada na sessao virtual, dito
regramento foi replicado nas edigdes subsequentes, inclusive na 142 edigdo do

Manual de Demonstrativos Fiscais, valida para o exercicio de 202424

24 3, Despesas com pessoal decorrentes da contratagao de servigos publicos finalisticos de forma indireta

Além da terceirizagdo, que corresponde a transferéncia de um determinado servigo a outra empresa, existem também as
despesas com pessoal decorrentes da contratagao, de forma indireta, de servigos publicos relacionados a atividade-
fim do ente publico, ou seja, por meio da contratagdo de cooperativas, de consoércios publicos, de organizagbes da
sociedade civil, de servigo de empresas individuais ou de outras formas assemelhadas.

A LRF, ao estabelecer um limite para as despesas com pessoal, definiu que uma parcela das receitas do ente publico deveria
ser direcionada a outras ag¢ées e, para evitar que, com a terceirizagdo dos servigos, essa parcela de receitas ficasse
comprometida com pessoal, estabeleceu, no § 1° do artigo 18, que os valores dos contratos de terceirizagdo de méo de obra
que se referem a substituicdo de servidores e empregados publicos devem ser contabilizados como ‘Outras Despesas de
Pessoal’.

Da mesma forma, a parcela do pagamento referente a remuneragao do pessoal que exerce a atividade-fim do ente
publico, efetuado em decorréncia da contratagao de forma indireta, devera ser incluida no total apurado para
verificagdo dos limites de gastos com pessoal.

Ressalta-se que, se os entes da Federacdo comprometem os gastos com pessoal relacionados a prestagdo de servicos
publicos num percentual acima do limite estabelecido pela LRF, seja de forma direta, mediante contratacdo de terceirizados ou
outras formas de contratagdo indireta, esses entes terdo sua capacidade financeira reduzida para alocar mais recursos em
outras despesas. Além disso, se as contratagbes de forma indireta tiverem o objetivo de ampliar a margem de expanséo da
despesa com pessoal, podera ocorrer o comprometimento do equilibrio intertemporal das finangas publicas, o que podera
inviabilizar a prestagao de servigo ao cidadéo.

As contratagdes dos servigos de profissionais relacionados a atividade finalistica dos entes por meio de cooperativas, de
empresas individuais, ou de outras formas assemelhadas, em regra, permitem a identificagéo e o relacionamento da méo de
obra com o servigo prestado. Nessas situagoes, as despesas devem ser consideradas como substituigdo de servidores e
empregados publicos e, por conseguinte, contabilizadas na mesma classificagao orcamentaria utilizada para ‘Outras Despesas
de Pessoal Decorrentes de Contratos de Terceirizag&o’.

Em relagéo as organizagdes da sociedade civil, esclarece-se que esse entendimento aplica-se aos casos em que essas
organizagbes administram estruturas pertencentes a administracdo publica ou tem a totalidade ou a maior parte das suas
despesas custeadas pelo Poder Publico. Nesses casos, é possivel identificar o valor das despesas com pessoal relacionadas a
atividade-fim do ente da Federagdo que é custeada com os recursos repassados pelo Poder Publico.

Né&o se enquadram, nesse entendimento, as despesas com pessoal das organizagbes que atuam na prestacdo de servigos ao
cidadéo de forma independente dos repasses efetuados pela administragdo publica, ou seja, que ndo dependam
exclusivamente ou quase na totalidade dos recursos do setor publico. Nesses casos, normalmente séo feitos convénios com a
administragdo publica e os repasses financeiros séo feitos para custear os servigos prestados ao setor publico, ndo havendo
como associar 0 montante desses recursos ao montante apurado das despesas com pessoal.

Deste modo, pode-se dizer que, em relaga@o as organizagdes da sociedade civil. ha duas formas de abordagem. A primeira esta
relacionada a contratagcdo de uma organizagdo que atua em determinado setor de interesse social e que recebe apoio do setor
publico para ampliar essa atuagdo com vistas a consecugédo do interesse comum. Na maioria desses casos, ndo é possivel
relacionar a transferéncia de recursos a contratagdo de méo de obra para determinado servigo publico, pois a entidade possui
outras fontes de custeio dos seus servigos. Nesses casos, as transferéncias a essas entidades e suas respectivas despesas
com pessoal ndo devem ser consideradas no cémputo da despesa com pessoal para fins dos limites da LRF. As
transferéncias, neste caso, devem ser classificadas nos elementos referentes a contribuigoes, auxilios ou subvengbes sociais.
Como exemplo, tem-se as transferéncias para Organiza¢do da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP) e outras
organizagbes da sociedade civil, por meio de termo de cooperagao, termo de fomento, termo de parceria, contrato de direito
publico ou convénio, com o objetivo de apoiar e fomentar a prestagao de servigos publicos desenvolvidos por essas entidades.
A outra situacéo esta relacionada aos casos em que essas organizagées administram estruturas pertencentes a
administragdo publica ou sdo responsaveis pela execucao de servicos publicos de responsabilidade do ente, tendo,
nesses casos, as despesas relacionadas a esses servigos custeadas pelo Poder Publico. Nessa situagdo encontram-se
as organizagbes sociais e outras entidades que firmaram contrato de gestdao com o Poder Publico. Observa-se que as
transferéncias de recursos a essas organizagbes nao tém como objetivo apoiar ou fomentar as atividades ja realizadas por
elas, mas custear o servigo publico de responsabilidade do ente publico que sera gerido e executado pela organizagao.
Portanto, do total de recursos transferidos, sera necessario identificar o valor utilizado no custeio das despesas com pessoal
relacionadas a atividade finalistica do ente da Federagao para que esse valor seja incluido no cémputo da despesa com
pessoal.

Ressalta-se que o fato de se considerar as despesas com pessoal das organiza¢ées da sociedade civil no cémputo da
despesa com pessoal ndo tem o condéo de alterar o registro da execugao orgamentaria dos repasses feitos a essas
organizagées, ou seja, a despesa com pessoal ndo é identificada no repasse a OS, mas tdo somente quando da prestacao de
contas feita pela organizagdo quanto a utilizagéo dos recursos repassados.

Assim, o valor integral da transferéncia realizada nesta modalidade de contratagdo devera ser registrado no Elemento de
Despesa 85 — Contrato de Gestdo, ndo havendo necessidade de especificar o objeto de gasto (pessoal, servigo, material, etc).
O valor referente a despesa com pessoal relacionado a atividade-fim do ente publico devera ser contabilizado em contas de
controle apés a apresentagdo da prestagdo de contas ao ente estatal. Para que seja possivel registrar essas informagbes de
forma tempestiva, a prestacao de contas referentes aos gastos com pessoal das OS devera ocorrer mensalmente.

Na auséncia de registro dos valores referentes a despesa com pessoal decorrentes da prestagdo de contas das organizagbes
com contrato de gestéo, podera ser considerado, para fins de apuragdo do limite estabelecido pelo art. 19 da LRF, o total dos
recursos transferidos nesta modalidade de contratagéo.
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Na instrucdo, a unidade técnica informou que a Nota Técnica SEI n°
45799/2020/ME, emitida pela Coordenagdo Geral de Normas de Contabilidade
Aplicadas a Federagéao, publicou orientagdes a respeito do registro dos valores das
despesas com pessoal das organizagdes da sociedade civil que atuam na atividade-
fim do ente da Federacdo e que recebam recursos financeiros da Administragao
Publica, definindo as rotinas contabeis, bem como incluindo as classificacbes

orcamentarias com a finalidade de possibilitar o registro dessas despesas.

Destacou que a referida nota técnica também inclui, como despesas
com pessoal indireta, a situagao especifica de contratagao de organizagdes sociais e
outras entidades por meio de contrato de gestao, abordando as questdes relativas a
identificacdo de quais despesas com pessoal decorrentes da contratacdo de
servigos publicos finalisticos de forma indireta devem ser incluidas no calculo da

despesa com pessoal, para fins de cumprimento dos limites estabelecidos na LRF.?°

Coaduno com as conclusdes da Coordenadoria no sentido de que os
servicos sociais autdnomos, para os quais o Estado do Parana vem repassando
recursos por meio de contratos de gestdo, enquadram-se perfeitamente na situagao
prevista na citada regulamentacgao contabil e fiscal, de observancia obrigatdria pelos

entes da federacao.

No voto que apresentei na sessao virtual, ressaltei que o Manual de

Demonstrativos Fiscais trouxe rol meramente exemplificativo de entidades por

E importante esclarecer que as situagées de contratagcdo de forma indireta apresentadas sdo exemplos que ocorrem
na gestao publica e que pode haver outras ndo descritas que devem ser analisadas com a mesma premissa. Ou seja,
quando for possivel identificar que a remuneracdo da mao de obra relacionada a atividade-fim do ente publico é
custeada com recursos publicos, essa despesa devera ser incluida no cémputo da despesa com pessoal, para fins de
verificagdo dos limites estabelecidos na LRF.” (grifo nosso)

25 O Ministério Pablico de Contas Parecer n° 240/22-PGC?°, trouxe os seguintes excertos da referida Nota Técnica SEI n°
45799/2020/ME a respeito da contratagdo de organizagdes sociais e de outras entidades por meio de contratos de gestao:
“Ainda em relacéo as organizag6es da sociedade civil, outra situagcdo esta relacionada aos casos em que essas
organizagées administram estruturas pertencentes a administragcdo publica ou sdo responsaveis pela execugao de
servigos publicos de responsabilidade do ente, tendo, nesses casos, as despesas relacionadas a esses servigos
custeadas pelo Poder Publico. Nessa situagdo encontram-se as organizagées sociais e outras entidades que firmaram
contrato de gestdo com o poder publico.

Observa-se que as transferéncias de recursos a essas organizagbées ndo tém como objetivo apoiar ou fomentar as
atividades ja realizadas por elas, mas custear o servigo publico de responsabilidade do ente publico que sera gerido e
executado pela organizagédo. Portanto, do total de recursos transferidos, sera necessario identificar o valor utilizado no
custeio das despesas com pessoal relacionadas a atividade finalistica do ente da federagdo para que esse valor seja incluido
no cémputo da despesa com pessoal.

Ressalta-se que as transferéncias a essas organizagbes ndo devem ser classificadas orgamentariamente como contribuigées,
auxilios ou subvengbes sociais. Essas transferéncias devem ser classificadas em codificagdo especifica que identifica as
despesas de transferéncias para entidades que possuem contrato de gestdo com poder publico. O montante desses recursos
utilizados no custeio das despesas com pessoal relacionado a atividade fim devera ser controlado de forma gerencial em
contas de controle que serdo criadas para esse fim. (Grifamos)”
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intermédio das quais o ente pode realizar despesa de pessoal de forma indireta,
fazendo expressa mengao a “outras entidades que firmaram contrato de gestdo com

o Poder Publico”.

Na presente oportunidade, convém registrar que a 152 edigcao do
Manual de Demonstrativos Fiscais, valido a partir do exercicio de 2026, alterou o
entendimento relativo as organizagdes sociais para considerar que os gastos dessas

entidades n&o devem ser incluidos na despesa de pessoal do ente contratante.

Nao obstante, o novo MDF destacou que tal entendimento refere-se
exclusivamente as organizagdes sociais (OS) e outras Organizagdes da Sociedade
Civil (OSC), mantendo a regra anteriormente prevista para entidades contratadas
indiretamente para execugao de servigos publicos relacionados a atividade-fim do
ente, como cooperativas, consorcios publicos, empresas individuais e “outras formas

assemelhadas”?5.

Ora, se tais regras se aplicam a despesas de pessoal realizadas
com recursos publicos por entidades estritamente privadas, quanto mais quando

executadas por entidades criadas pelo proprio Estado.

Diante desse regramento, embora os servigos sociais autbnomos, na
linha do entendimento firmado pelo Supremo Tribunal Federal, ndo integrem a
Administracdo Publica, ndo ha como afastar, do cobmputo da despesa total de

pessoal do Estado do Parana, os gastos realizados por essas entidades, a quem foi

% 3, Despesas com pessoal decorrentes da contratagdo de servigos publicos finalisticos de forma indireta

Existem despesas, inclusive com pessoal, decorrentes da contratacdo, de forma indireta, de servicos publicos relacionados a
atividade-fim do ente publico realizadas por meio da contratacdo de cooperativas, de consoércios publicos, de organizagbes da
sociedade civil, de servigo de empresas individuais ou de outras formas assemelhadas.

As contratagbes dos servigos de profissionais relacionados a atividade finalistica dos entes por meio de cooperativas, de
empresas individuais, ou de outras formas assemelhadas, em regra, permitem a identificagdo e o relacionamento da méo de
obra com o servigo prestado. Nessas situagées, as despesas realizadas para pagamento dos profissionais que prestam esses
servigos devem ser consideradas como substituicdo de servidores e empregados publicos e, por conseguinte, contabilizadas
na mesma classificagao orgamentaria utilizada para ‘Outras Despesas de Pessoal Decorrentes de Contratos de Terceirizagdo’.
E importante esclarecer que as situagbes de contratagdo de forma indireta apresentadas sdo exemplos que ocorrem na gestéo
publica e que pode haver outras ndo descritas, mas que devem ser analisadas com a mesma premissa. Ou seja, quando for
possivel identificar que a remuneracdo da méo de obra relacionada a atividade-fim do ente publico é custeada com recursos
publicos, essa despesa devera ser incluida no cémputo da despesa com pessoal, para fins de verificacdo dos limites
estabelecidos na LRF.

Por outro lado, nos termos do Parecer SEI n° 3974/2024/MF, aprovado pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, em 04
de novembro de 2024, e especificamente para o controle exercido sobre as organizacbes sociais (OS) e outras Organizacbes
da Sociedade Civil (OSC) que utilizam recursos publicos para custeio de folha de pagamento, esses valores ndo devem ser
caracterizados como terceirizacdo e nem impactar as despesas com pessoal, nos termos do §1° do art. 18, a ndo ser que seja
constatada fraude ou desvio de finalidade por simulagdo mediante a atuagdo dos o¢rgdos de fiscalizagdo conforme previsto no
Caput do art. 59 da Lei Complementar 101, de 2000 (LRF), in verbis: (...).”
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transferida, mediante contratos de gestdo, a execugdo de atividades finalisticas

publicas.?”

Assim, reitero que, em acréscimo as teses defendidas ao final da
proposta de voto divergente apresentada pelo Conselheiro Fabio de Souza
Camargo?®, este Tribunal, em consonancia com as manifestagbes da unidade
técnica e do Ministério Publico de Contas?®, deve também fixar tese no sentido de

que:

4. Em relacdo aos servigos sociais autbnomos, as despesas
executadas com atividades finalisticas publicas devem ser incluidas
no cdbmputo da despesa total de pessoal do Estado, conforme

metodologia estabelecida pela Secretaria do Tesouro Nacional.

E como voto.

VISTOS, relatados e discutidos,

27 No mesmo norte, o 6rgdo ministerial:

“(...) conquanto seja acertada a compreensao de que ndo se tem, na espécie, dependéncia econdémica que qualifique tais
entidades como empresas estatais dependentes, é necessario que, evidenciado que se trata de entidade paraestatal destinada
ao cumprimento de politicas e servigos publicos, cujas atribuicbes demandam a transferéncia de recursos publicos como
mecanismo primario de financiamento, a parcela destinada ao custeio de despesas com pessoal seja assim identificada
contabilmente.

()

Assim, ressoa cristalino que, embora néo seja devida a consideragdo dos servigos sociais autbnomos instituidos no Estado do
Parana como empresas estatais dependentes, é imprescindivel incluir os gastos com pessoal por eles realizados no
cumprimento dos respectivos contratos de gestdo no indice total de despesas com pessoal do Estado — circunstéancia que,
todavia, ndo desnatura sua qualificagdo como entidade paraestatal, nos exatos termos defendidos no Parecer Ministerial n®
183/20.”

28 “1. Nos termos do art. 2°, inciso Ill da Lei de Responsabilidade Fiscal, sdo consideradas empresas estatais dependentes as
empresas controladas que recebam do controlador recursos financeiros para pagamento de despesas com pessoal ou de
custeio em geral ou de capital, excluidos, no ultimo caso, aqueles provenientes de aumento de participagdo acionaria;

2. A caracterizagao de dependéncia econémica redunda, no ambito normativo fiscal, pelo menos nas seguintes caracteristicas:
a) incluséo de suas receitas na apuragao da receita corrente liquida; b) consideragao de seus gastos com pessoal no limite do
controlador; e c) consolidagédo de suas contas com as do respectivo ente;

3. Em compasso com a jurisprudéncia consolidada do Supremo Tribunal Federal na A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n°
1864, os servigos sociais autbnomos instituidos pelo Estado do Parana sdo entidades paraestatais, organismos de colaboragdo
que néo integram a Administragdo Publica, e, por isso, sua dependéncia econémica do Estado nao é suficiente para que
integrem o conceito juridico de empresa estatal dependente.”

2 Conforme Pareceres n° 183/20-PGC (pega 21) e n° 240/22-PGC (pega 29), ambas da lavra da entdo Procuradora-Geral
Valéria Borba.
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ACORDAM

oS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro FABIO DE
SOUZA CAMARGO, por maioria absoluta, em:

Fixar as seguintes teses de Prejulgado:

1. Nos termos do art. 2° inciso lll da Lei de Responsabilidade
Fiscal, sdo consideradas empresas estatais dependentes as
empresas controladas que recebam do controlador recursos
financeiros para pagamento de despesas com pessoal ou de custeio
em geral ou de capital, excluidos, no dltimo caso, aqueles

provenientes de aumento de participacdo acionaria;

2. A caracterizagdo de dependéncia econbmica redunda, no ambito
normativo fiscal, pelo menos nas seguintes caracteristicas: incluséo
de suas receitas na apuracdo da receita corrente liquida; e

consolidagéo de suas contas com as do respectivo ente;

3. Em compasso com a jurisprudéncia consolidada do Supremo
Tribunal Federal na Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade n° 1864, os
servigos sociais auténomos instituidos pelo Estado do Parana séo
entidades paraestatais, organismos de colaboracdo que n&o
integram a Administragdo Publica, e, por isso, sua dependéncia
econbmica do Estado ndo é suficiente para que integrem o conceito

juridico de empresa estatal dependente.

Votaram nos termos acima os Conselheiros IVENS ZSCHOERPER
LINHARES, FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES, IVAN LELIS BONILHA,
JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL, FABIO DE SOUZA CAMARGO (vencedor)
e AUGUSTINHO ZUCCHI. Vencido o Conselheiro MAURICIO REQUIAO DE MELLO
E SILVA.
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4. O total das despesas de pessoal devem integrar as despesas de
pessoal do Estado para afericdo dos limites do art. 19 da Lei de
Responsabilidade Fiscal e sua execugao financeira deve respeitar os

limites e condi¢gdes de gasto publico.

Votaram nos termos acima os Conselheiros IVENS ZSCHOERPER
LINHARES, IVAN LELIS BONILHA, MAURICIO REQUIAO DE MELLO E SILVA
(vencedor) e AUGUSTINHO ZUCCHI. Vencidos os Conselheiros FERNANDO
AUGUSTO MELLO GUIMARAES, que foi acompanhado pelo Conselheiro JOSE
DURVAL MATTOS DO AMARAL, e o Conselheiro FABIO DE SOUZA CAMARGO.

P(esente o Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas,
GABRIEL GUY LEGER.
Tribunal Pleno, 1 de abril de 2026 - Sessdo Ordinaria (por

Videoconferéncia) n° 9.

FABIO DE SOUZA CAMARGO
Conselheiro Relator

IVENS ZSCHOERPER LINHARES
Presidente



