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Resumo: Os servigos sociais autonomos (SSA),
também denominados “Sistema S”, sdo pessoas
juridicas de direito privado, caracterizadas
como entidades paraestatais e que recebem,
para sua mantenga, recursos parafiscais.
Por esta razdo, tém o dever de realizar suas
compras e contratacdes através de licitagdes
publicas, regidas por regulamentos proprios.
Entretanto, tais regulamentos, cuja elaboragao
foi autorizada pelo Tribunal de Contas da Unido
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(TCU), contém lacunas e obscuridades que vém
provocando controvérsias juridicas, baseadas
na discussdo acerca da obrigatoriedade, ou ndo,
dos SSA recorrerem subsidiariamente a Lei n.
8.666, de 1993, quando seus regulamentos
nao oferecerem resposta para o caso concreto.
Através de pesquisa bibliografica descritiva,
procura-se demonstrar que o estudo das
Decisdes 907/1997 e 461/1998, do Plenario
do TCU, ndo deixa duvidas de que os SSA nao
devem recorrer a Lei Nacional de Licitacoes,
nem mesmo de forma subsididria. De todo
modo, reconhece-se que os regulamentos
proprios do “Sistema S” sdo omissos em
varios de seus pontos, sendo necessaria a
reformulacdo de seu texto, de modo que passe
a disciplinar suficientemente as matérias
atinentes aos procedimentos de compras e
contratagdes aplicaveis aos servigos sociais
auténomos.

Palavras-chave: Servicos sociais autonomos;
licitagdo; regulamentos proprios; Tribunal de
Contas da Unido; Lei Nacional de Licitacoes.

Abstract: Independent Social Services (SSA),
also called “S System”, are legal entities
of private law, which are characterized as
parastatal entities that are maintained by
parafiscal resources. For this reason, they
are obliged to perform their purchases and
contracting by way of public tenders and are
subject to specific regulations. However, such
regulations — their draft being authorized by

ratorios para carreiras de Estado.
E-mail: romeuprof@hotmail.com.
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the Federal Court of Audit (TCU) — contain
gaps and omissions, which can cause legal
disputes with foundations based on the
discussion regarding the possible obligation
of resorting to the alternative Law no. SSA.
8666, of 1993, when its regulations do not
provide a reply to the substantial case. By way
of the bibliographical descriptive research, this
paper sought to demonstrate that the analysis
of the determinations 907/1997 and 461/1998,
on behalf of the Plenary of the TCU, leaves
no doubt that the SSA shall not resort to the
National Legislation of Tenders, not even on a
subsidiary basis. However, it is known that the
specific regulations of the “S system” presents
omissions concerning several of their items,
thus requiring a redesign of its wording, so
that matters related to purchasing procedures
and contracting of independent social services
may be subjected to adequate disciplinary
procedures.

Keywords: Independent social services;
tender; own regulations; Federal Court of
Audit; National Legislation of Tenders.
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INTRODUCAO

Os servigos sociais autdbnomos (SSA), também denominados
“Sistema S”, muito embora sejam pessoas juridicas de direito privado,
obrigam-se a realizar suas compras e contratagdes por meio de licitagao
publica, haja vista receberem recursos parafiscais instituidos por lei.

Até o ano de 1998, os SSA utilizavam, para suas licitagdes, a
Lei n. 8.666, de 1993, que disciplina os procedimentos licitatérios da
Administragdo Publica. A partir de 16 de setembro de 1998, porém,
passaram a utilizar regulamentos proprios, elaborados com fundamento
nas Decises n. 907/1997 e 461/1998, ambas do Plenario do Tribunal
de Contas da Unido (TCU).

As omissdes e obscuridades dos regulamentos, todavia, tém
acarretado controvérsias juridicas. A celeuma funda-se na obrigatoriedade,
ou ndo, dos servi¢os sociais autonomos utilizarem, subsidiariamente,
os dispositivos da Lei Nacional de Licitagdes (LNL), quando seus
regulamentos nao forem suficientes para disciplinarem determinado tema.

Nesse contexto, o artigo suscita o seguinte problema: os SSA
devem utilizar a Lei n. 8.666, de 1993, de forma subsididria, para solver
eventuais omissdes e obscuridades contidas em seus regulamentos
proprios?

De modo a responder ao tema-problema, adotam-se duas hipoteses
contrapostas. A primeira, de que os regulamentos de licitagao dos servigos
sociais autonomos, por nao decorrerem — conforme entendimento do TCU
—do artigo 119 da Lei Nacional de Licita¢des, t€ém origem e fundamento
desvinculado da Lei n. 8.666 e, por essa razdo, ndo ha que se falar em
sua utilizacdo subsididria. A segunda, de que eventuais omissdes dos

regulamentos proprios somente podem ser sanadas com a utilizagao da
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Lei Nacional de Licitagdes, que € norma geral e que se aplica a todas as
entidades sujeitas a procedimento licitatorio, ainda que essas entidades
disponham de regulamentos proprios.

O marco tedrico a ser utilizado sdo as Decisoes n. 907, de 1997,
e 461, de 1998, proferidas pelo Plenario do TCU, através das quais o
Tribunal reconheceu a singularidade dos servigos sociais autonomos
e, ato continuo, autorizou que as entidades elaborassem regulamentos
proprios de licitagao.

O objetivo geral do trabalho ¢ investigar se, apesar de seus
regulamentos proprios, 0s servigos sociais autdbnomos devem obediéncia,
ainda que subsidiaria, aos comandos da Lei n. 8.666, de 1993. Para
tanto, discutir-se-4 a natureza juridica dos SSA para, simultaneamente,
identificar o contexto e os fundamentos que proporcionaram a essas
entidades a elaboracdo de regulamentos proprios de licitagdo. A partir
dai, procurar-se-4 compreender qual o mecanismo deve ser utilizado para
sanar eventual omissdo ou obscuridade dos textos regulamentares.

Inicia-se a pesquisa com o debate acerca da natureza juridica
dos servigos sociais autonomos que, ndo obstante tratarem-se de
pessoas juridicas de direito privado, sdo caracterizados como entidades
paraestatais, que recebem recursos parafiscais e que, portanto, obrigam-
se a realizar suas compras e contratagcdes por meio de procedimento
licitatorio.

Em seguida, busca-se demonstrar, com respaldo nas Decisdes n.
907, de 1997, e 461, de 1998, do Plenério do TCU, que o “Sistema S”
nao se subordina aos comandos da Lei n. 8.666, de 1993. As licitacdes
promovidas pelos SSA sdo disciplinadas por regulamentos proprios,
os quais ndo decorrem do disposto no artigo 119 da Lei. Apesar disso,

apontar-se-ao decisoes recentes do Tribunal, por meio das quais foi
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imposto a entidades do “Sistema S” comportamento similar ao exigido
para 6rgdos da Administragao Publica.

Discorre-se, na sequéncia, acerca das lacunas e obscuridades
presentes nos regulamentos proprios dos SSA, as quais vém dando ensejo
a controvérsias juridicas, especialmente relacionadas a necessidade de
utilizag¢ao subsidiaria da Lei Nacional de Licitagdes.

Ao final, procurar-se-4 apontar se os fundamentos dos regulamentos
proprios dos servigos sociais autdonomos ddo ensejo a sujeicao dessas
entidades a Lei Nacional de Licitagdes, ainda que subsidiariamente, ao
mesmo tempo em que buscar-se-4 identificar as medidas que podem ser
adotadas para que, efetivamente, os regulamentos disciplinem adequada

e suficientemente as compras e contratacdes realizadas pelos SSA.

1 NATUREZA JURIDICA DOS SERVICOS SOCIAIS
AUTONOMOS

Os servigos sociais autonomos (SSA), conhecidos também como
“Sistema S, sdo pessoas juridicas de direito privado, classificadas como
entidades paraestatais, que mesmo ndo integrando a Administracao direta
ou indireta, trabalham ao lado do Estado prestando servigos de interesse
publico (MEIRELLES, 2000, p. 346).

Lembra Di Pietro (2007, p. 455) que o termo paraestatal
(ou parestatal) ¢ formado por dois elementos: a particula grega para,
significando “ao lado de”, “lado a lado”; e a particula latina status, que
tem o sentido de Estado. Dessa forma, uma organizagdo ou entidade
paraestatal ¢ aquela que atua ao lado do Estado. Atuando ao lado, com
ele ndo se confunde, ndo integrando, pois, nem a Administragao direta

nem a indireta.

SCIENTIA IURIS, Londrina, v.20, n.3, p.101-130, nov.2016 | DOI: 110.5433/2178-8189.2016v20n3p101



107

O DEVER DE LICITAR DOS SERVICOS SOCIAIS AUTONOMOS E SUA INSUBMISSAO A LEI N. 8.666/1993

Para Mello (2007, p. 155), a expressao “entidades paraestatais”
designa pessoas juridicas de direito privado que, em paralelo com o
Estado, desempenham atividades que este poderia desempenhar, por se
encontrarem no ambito de seu interesse. Por esta razdo, o Poder Publico
lhes concede certo amparo, colocando a seu servigo o poder de império
de que dispde e instituindo tributo em seu favor. E o que ocorre, segundo
0 autor, com 0s servigos sociais autdbnomos que, embora desvinculados
da Administragdo indireta, prestam servigos de interesse publico, o que
lhes confere uma notavel singularidade.

Interessante ainda salientar a conceitua¢do desenvolvida por

Marques Neto e Cunha (2013, p. 142), para quem:

[...] os servigos sociais auténomos sao entes
associativos ndo fundacionais, de direito privado e
sem fins lucrativos, e que, portanto, ndo integram
a estrutura da administracdo publica, seja a
administracdo direta ou a administracao indireta.
Sdo em regra criados por lei e t€m como objetivo
a execucdo de atividades de interesse publico nao
econdmicas, o que justifica o fomento prestado pelo
poder publico.

Ao tratar dos servigos sociais autonomos, Justen Filho (2014, p.
326) leciona que essas entidades atuam vinculadas a um setor empresarial’
ou a uma categoria profissional, que apresentam interesses comuns e
homogéneos. Segundo o autor, pressupde-se que “[...] a solu¢do mais
satisfatoria reside na ndo intromissao estatal”. Assegura-se, dessa forma,
a propria categoria “[...] o poder de promover a gestdo de organizagdes
criadas por lei para a satisfag@o de interesses comuns”.
1 Exemplificadamente, o SESI e o SENAI sdo entidades que atuam em prol do segmento industrial; enquanto

0 SESC e o SENAC atuam em favor do comércio; o SENAT atua junto ao setor de transportes, € assim
por diante. Cada ente do “Sistema S” esta vinculado a um segmento empresarial.
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Os atos constitutivos dos servigos sociais autbnomos explicitam
que “sua fun¢do ndo ¢ a de auxiliar o Estado”, mas sim de “intervir em
area de atividade privada” (comércio e industria, por exemplo) em que
o Estado, por razdes estratégicas, decidiu incentivar. Esses entes “nao
sdo considerados como integrantes da administrag@o indireta”, o que lhes
proporciona autonomia frente ao Poder Publico (SCAFF, 2001, p. 281).

Os SSA sdo organizagdes sem fins lucrativos, voltadas
ao treinamento e aperfeicoamento profissional, assisténcia social,
consultoria, assessoria, pesquisa e assisténcia técnica. A rigor, o “Sistema
S” € composto por entidades como o Servigo Nacional de Aprendizagem
Industrial - SENALI, Servico Social da Industria— SESI, Servi¢o Nacional
de Aprendizagem Comercial — SENAC, Servico Social do Comércio
— SESC, Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas —
SEBRAE, Servigo Nacional de Aprendizagem Rural - SENAR, Servi¢o
Social do Transporte — SEST, Servico Nacional de Aprendizagem
do Transporte — SENAT e Servigo Nacional de Aprendizagem do
Cooperativismo — SESCOOP (SENADO, 2015).

Os servigos sociais autdonomos nao se confundem com as
autarquias, haja vista ndo serem pessoas juridicas de direito publico.
Também nao se confundem com empresas publicas ou com sociedades de
economia mista, eis que os SSA ndo exercem atividade economica com
fins lucrativos. Por fim, também nao se confundem com as fundacoes,
porque ndo tém estrutura fundacional (ndo decorrem da afetacdo de
patrimonio a uma finalidade de interesse ptblico).

E importante lembrar que:

As leis que deram origem a tais entidades ndo as
criaram diretamente, nem autorizaram o Poder
Executivo a fazé-lo, como ocorre com as entidades
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da Administragdo Indireta. Tais leis atribuiram a
Confederacdes Nacionais o encargo de fazé-lo. Veja-
se, a titulo de exemplo, os Decretos-leis n. 9.403,
de 25-6-46, ¢ 9.853, de 13-9-46, que atribuiram,
respectivamente, a Confederacdo Nacional da
Industria e a Confederagdo Nacional do Comércio
o encargo de criarem, organizarem e dirigirem o
Servigo Social da Industria (SESI) e o Servigo Social
do Comércio (SESC). Paralelamente, pelos mesmos
decretos-leis, o poder pblico garantiu a manutengao
das entidades por meio de contribui¢des parafiscais
recolhidas pelos empregadores (DI PIETRO, 2007,
p. 459).

Destarte, ¢ possivel concluir que os SSA ndo integram a estrutura
administrativa do Estado, nem direta, nem indireta, porque seu modelo
ndo encontra guarida dentre os figurinos disciplinados pelo Decreto-
Lei n. 200, de 1967 (MARQUES NETO e CUNHA, 2013, p. 142).
Tratam-se, na verdade, de entidades paraestatais, que prestam servigos
de interesse publico, colaborando com o Estado, muito embora tenham

natureza privada.

2 A INSUBORDINACAO DO “SISTEMA S” A LEI N. 8.666/1993
E A INSTITUICAO DE REGULAMENTOS PROPRIOS DE
LICITACAO

Historicamente, os SSA sempre realizaram suas compras e suas
contratagdes por meio de procedimento licitatdrio, utilizando-se, para

2 Dispde sobre a organiza¢do da Administragdo Federal e, no artigo 4°, estabelece: “Art. 4° A Administragdo
Federal compreende: I - A Administragdo Direta, que se constitui dos servigos integrados na estrutura
administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios. Il - A Administra¢do Indireta, que compreende
as seguintes categorias de entidades, dotadas de personalidade juridica propria: a) Autarquias; b) Empresas
Publicas; c) Sociedades de Economia Mista; d) fundagdes publicas.”
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tanto, da mesma legislag¢@o aplicavel a Administragdo Publica.

Muito embora Moreira Neto (2010, p. 303) lecione no sentido
de que ndo ha, na Constituicdo da Republica, qualquer dispositivo que
imponha ao “Sistema S” a obrigatoriedade de licitar, entendemos que
o dever dos SSA realizarem suas compras e contratagdes por meio de
licitagdo publica decorre do fato dessas entidades receberem, para sua
mantenca, recursos parafiscais que, segundo Baleeiro (2008, p. 26), sdo
uma espécie do género tributo que, em regra, apresentam uma forma
hibrida entre imposto e taxa.

Niebuhr (2011, p. 52) destaca que, por estarem autorizados a
arrecadarem e disporem de contribui¢des parafiscais compulsorias, os
servigos sociais autdnomos sujeitam-se a regime juridico sui generis,
incidindo sobre eles normas de Direito Privado e normas de Direito
Publico, como a obrigatoriedade de efetuar suas compras e contratagdes
por meio de licitagdo publica, porém, com rigores atenuados e diferentes
daqueles impostos a Administragao.

Para Silva (2016, p. 7-8), ¢ exatamente “[...] o fato de se
beneficiar de receitas cujo pagamento pela iniciativa privada se d4 em
carater compulsodrio, por determinagao legal, ¢ que confere aos Servigos
Sociais Autébnomos obrigagdes peculiares as entidades de natureza
publica”.

Nessa linha ¢ o posicionamento de Moreira (2012, p. 4), para
quem as contribui¢des sociais (como aquelas instituidas em favor dos
servigos sociais autdbnomos) possuem natureza juridica de tributo,
devendo “[...] ser considerados como recursos publicos, se sujeitando,
portanto, a todas as consequéncias que isso acarreta, inclusive a
necessidade de licitagdo.”

Desse modo, parece-nos induvidoso que, por receberem recursos
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tributérios (e, portanto, publicos), os SSA obrigam-se a realizar suas
compras e contratagdes com observancia do que dispde o artigo 37, caput
e inciso XXI, da Constituigdo da Republica:

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta
de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:
[...]

XXI - ressalvados os casos especificados na
legislacdo, as obras, servigos, compras ¢ alienagoes
serdo contratados mediante processo de licitacdo
publica que assegure igualdade de condicdes a todos
os concorrentes, com clausulas que estabelecam
obrigagdes de pagamento, mantidas as condi¢des
efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual
somente permitira as exigéncias de qualificacdo
técnica e econdmica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obriga¢des (BRASIL, 2006, p. 17).

Até 16 de setembro de 1998, os servicos sociais autonomos
balizavam suas licitacdes na Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993,
também conhecida como Lei Nacional de Licitagdes (LNL) ou Estatuto
das Licitagdes Publicas. Portanto, até 1998 o “Sistema S adquiria bens
e contratava servicos de modo semelhante a Administracao Publica.

Esse cenario comegou a se modificar em 1997, quando o Tribunal
de Contas da Unido publicou a Decisdo n. 907, que visou, inicialmente,
solver denuncia de irregularidades formuladas contra o SENAC do Rio
Grande do Sul na contratagdo de agéncia de publicidade, na admissao
de pessoal para seu quadro de empregados, na contratagdo de servigos

advocaticios, dentre outras questdes menos relevantes.
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No julgamento do TCU, o Relator da Decisdo n. 907, Ministro
Lincoln Magalhaes da Rocha, ndo se ateve apenas aos pontos suscitados
na denudncia, mas proferiu um voto emblematico, amplo, que foi
acompanhado pela unanimidade dos Ministros daquela Corte e que viria
a modificar definitivamente a forma como os SSA eram vistos pelos
orgdos de fiscalizacdo (BRASIL, 1998).

Do voto, extrai-se uma passagem na qual o Relator ressalta a
contribui¢ao que os servigos sociais autonomos tém oferecido na formagao
de comerciarios, industriarios, trabalhadores rurais e rodoviarios, com
efeito direto na qualidade dos servicos prestados por esses trabalhadores,
aduzindo ainda que a sujei¢do dos SSA a fiscalizagdo estatal “ndo implica
em rigorosa observancia a legislacdo a que estdo sujeitos os 6rgaos e
entidades da Administracao Publica”.

Ao tratar especificamente dos procedimentos adotados pelo
“Sistema S” para realiza¢do de suas compras e contratagdes, 0 Ministro
Relator salientou que, de acordo com a Constituicdo da Republica de
1988, apenas os orgaos e entidades da Administragdo direta e indireta
estdo obrigados a licitar. Desse modo, a Lei Nacional de Licitagdes “nao
poderia alargar o seu alcance, extrapolando o permitido pela Constituicao,
a entidades ndo pertencentes a Administragao Direta e Indireta, e ndo o
fez”, o que se depreende do exame do artigo 1° da Lein. 8.666/1993, que
subordinou as suas normas a Administragao Publica direta, os fundos
especiais, as autarquias, as fundagdes publicas, as empresas publicas,
as sociedades de economia mista e as entidades controladas direta ou
indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

De modo a firmar seu posicionamento, aduziu ainda o Relator
que a expressao “entidades controladas” refere-se “apenas as empresas

ou sociedades nas quais a Unido ou suas empresas — considerando-se a
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Administragdo Publica Federal — detenha a maioria absoluta dos direitos
de voto”, conforme se depreende da Lei n. 6.404/1976, artigo 243, §2°.

A partir desse raciocinio, o TCU concluiu que

3.8. [...] tanto o paragrafo unico do art. 1° quanto
o art. 119 da Lei n° 8.666/93° ndo podem abranger
0s servigos sociais autéonomos porque eles ndo
se inserem entre as entidades que compdoem
Administragdo Publica e tampouco sdo entidades
controladas direta ou indiretamente pela Unido, nos
termos definidos na Lei das Sociedades por Ac¢des.
Além do mais, a competéncia atribuida a Unido
para legislar em matéria de licitagoes e contratos
ndo abrange os servicos sociais autonomos porque,
embora sendo beneficidrios de recursos oriundos
de contribui¢des parafiscais, ndo se incluem entre
aquelas unidades e entidades classificadas nos dois
grupos da Administracdo Publica indicados no art.
22, inciso XXVII, da Constitui¢do Federal. Se a
Lei n°® 8.666/93, em perfeita consonancia com a
Constitui¢do, ndo enumerou essas instituicdes entre
aquelas a que se destina, ¢ defeso ao intérprete fazé-
lo. (BRASIL, 1997, p. 78). (grifo nosso)

Ao final do julgamento, o Plendrio do Tribunal de Contas
da Unido julgou improcedente a denuncia, destacando que, por nao
constarem do rol de entidades indicadas no pardgrafo Unico, do artigo
1°, da Lei Nacional de Licitagdes, “os servigos sociais autbnomos nao
estdo sujeitos a observancia dos estritos procedimentos da referida lei, e
sim aos seus regulamentos proprios devidamente publicados.”

3 Art. 119. As sociedades de economia mista, empresas e fundagdes publicas e demais entidades controladas
direta ou indiretamente pela Unido e pelas entidades referidas no artigo anterior editardo regulamentos
proprios devidamente publicados, ficando sujeitas as disposi¢ées desta Lei.

Paragrafo inico. Os regulamentos a que se refere este artigo, no ambito da Administragdo Publica, apds

aprovados pela autoridade de nivel superior a que estiverem vinculados os respectivos 6rgaos, sociedades
e entidades, deverdo ser publicados na imprensa oficial. (grifo nosso)
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E relevante destacar que o TCU, na Decisao n. 907/1997, indicou
claramente que os SSA poderiam elaborar regulamentos préprios
de licitagdo (que até aquele momento inexistiam); e mais, que esses
regulamentos ndo adviriam do artigo 119, caput e §1°, da Lei Nacional
de Licitacoes.

Dessa forma, a considerar o entendimento do Tribunal de Contas
da Unido naquela Decisdo, o “Sistema S” estaria apto a realizar suas
compras e contratagdes com balizamento exclusivo em regulamentos
proprios, haja vista que se estes ndo advém do artigo 119 da Lei n. 8.666,
de 1993 (conforme decidiu o TCU), por 6ébvio ndo se aplicam a tais
entidades a parte final do dispositivo: “[...] ficando sujeitas as disposi¢des
desta Lei”. Assim, conclui-se que os SSA poderiam elaborar regulamentos
absolutamente desprendidos da Lei Nacional de Licitagdes, a qual ndo
deveriam mais recorrer e se sujeitar, nem mesmo de forma subsidiaria.

Este ndo € o posicionamento de Carvalho Filho (2014, p. 544)
que, analisando o teor da Decisao n. 907/1997, do Tribunal de Contas
da Unido, leciona no sentido de que a solucdo adotada pelo TCU nao
oferece plena liberdade aos servigos sociais autdbnomos, que estariam
obrigados a observancia dos principios licitatorios fixados na Lei n.
8.666/1993. Para o autor, a permissao dada ao “Sistema S” para a edi¢do
de regulamentos proprios, menos complexos, se coaduna e se vincula a
LNL (artigo 119, paragrafo unico).

Parece-nos equivocado o posicionamento do autor, uma vez
que o Tribunal de Contas, na Decisdao 907/1997, foi taxativo ao fixar que
o paragrafo Unico do artigo 1°, bem como o artigo 119, ambos da Lei
n. 8.666/1993, nao podem incidir sobre os servi¢os sociais autonomos,
haja vista que tais entidades ndo integram a Administragao Publica, nem

direta nem indireta, tampouco sao controladas pela Unido.
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Silva (2016, p. 11) aduz que o Tribunal de Contas da Unido,
reconhecendo o carater hibrido dos servigos sociais autonomos, “[...]
adota uma postura intermediéria entre determinar ou nao o atendimento
aos textos legais voltados a Administragdo Publica.” O mesmo autor
destaca que a recomendacdo do TCU ¢ de que os SSA “[...] se auto
regulamentem por instrumentos formais que, em sua esséncia devem
carregar os principios gerais da Administragdo Publica, contidos no art.
37 da Carta Magna”.

Nesse mesmo sentido, ha entendimento doutrinario lecionando
que os servigos sociais autdbnomos, como pessoas juridicas de direito
privado, devem, em obediéncia ao artigo 5°, inciso II, da Constituicao
da Republica, observar tdo somente a regulamentagdo legal, sendo-
lhes permitido agir com liberdade, limitados apenas pelos normativos
especificos que lhe sdo proprios. Em face de eventuais lacunas nos
regulamentos de licitagdo, ¢ possivel aos SSA supri-las no proprio
instrumento convocatorio, criando regras que atendam aos principios
gerais, mas nunca por utilizagdo da Lei Nacional de Licitagdes (BRITO,
2014, p. 16).

Em obra que objetivou promover aprofundada analise da Lei
n. 8.666/1993, Rigolin e Bottino (2006, p. 49) aduzem que as entidades
paraestatais estariam livres das amarras da Lei Nacional de Licitagdes,
cabendo-lhes editar regulamentos proprios, “[...] com observancia tao-
s6 dos principios de licitagdo”. Segundo os autores, os regulamentos
representam o momento em que os SSA tornaram-se livres “[...] do
império da mais funesta, canhestra, inadequada, desajeitada, prolixa,
torpe e horrenda lei jamais concebida para o seu ambito, a Lei federal
n. 8.666, de 21 de junho de 1993”.

De toda forma, foi a partir da Decisdo TCU n. 907, de 1997, que
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as entidades integrantes do “Sistema S” iniciaram, de forma conjunta,
a elaboracdo de seus regulamentos proprios, cujas minutas foram
submetidas a apreciagdo do Tribunal de Contas da Unido, que exarou, em
sessao realizada no dia 22 de julho de 1998, o Acordao n. 461, também

do Plenario, cuja decisdo foi assim condensada:

O Tribunal Pleno, diante das razdes expostas pelo
Relator, DECIDE:

1 - receber a presente minuta de Regulamento de
Licitagdes e Contratos das entidades integrantes do
Sistema S”, mencionadas no item 4 supra, tendo em
vista a Decis@o Plenaria/TCU n° 907/97, prolatada
na Sessao de 11/12/97, que concluiu que os Servigos
Sociais Autdbnomos nao estao sujeitos a observancia
aos estritos procedimentos estabelecidos na Lei
n°® 8.666/93, e sim aos seus regulamentos proprios
devidamente publicados, consubstanciados nos
principios gerais do processo licitatorio; 2 - informar
a Confederagdo Nacional da Industria que: 2.1 -
cabe aos proprios orgdos do Sistema “S” aprovar
os regulamentos internos de suas unidades; 2.2
- este Pretorio, ao julgar as contas e ao proceder
a fiscalizagdo financeira das entidades do Sistema
“S”, pronunciar-se-4 quanto ao cumprimento
dos regulamentos em vigor, relativamente a
licitagdes e contratos, bem como a pertinéncia desses
regulamentos em relacdo a Decisdo/Plenario/TCU n°
907/97, prolatada na Sessao de 11/12/97; e 3. arquivar
o presente processo (BRASIL, 1997).

Resta claro, portanto, que o Tribunal de Contas da Uniado,
naquela oportunidade, ndo se julgou competente para aprovar os
regulamentos de licitagdo do “Sistema S”. Ao contrario, entendeu o

TCU que caberia aos proprios servigos sociais autbnomos aprovarem os
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textos regulamentares, dando a eles publicidade. A partir dai, os 6rgaos
fiscalizatorios, ao julgar as contas dos SSA, pronunciar-se-iam quanto
ao cumprimento dos regulamentos (proprios) em vigor.

Contudo, apesar de seu posicionamento de 1997 e 1998, o
Tribunal de Contas da Unido vem, no decorrer do tempo, prolatando
decisdes que buscam aproximar os procedimentos do “Sistema S as
praticas de contratagio do Poder Publico. E o que se vé, por exemplo,
no Informativo de Licitagdes ¢ Contratos do TCU n. 190, de 26 ¢ 27 de
marco de 2014:

6. Nas licitagdes do tipo técnica e preco, € irregular a
atribuicao de excessiva valoracao ao quesito técnica,
em detrimento do prego, sem amparo em estudo
suficiente a demonstrar a sua necessidade, uma
vez que a adogdo de critério desproporcional pode
acarretar prejuizo a competitividade do certame e a
obtenc¢ao da proposta mais vantajosa. Representacdo
relativa a concorréncia conjunta Sesi-Senai, do tipo
técnica e preco, objetivando a contratagdo de empresa
especializada na prestacdo de servigos de consultoria
e assessoria de imprensa, analise de noticiario,
monitoramento e planejamento de a¢des em redes
sociais, apontara, dentre outras irregularidades,
critério de pontuagao desproporcional e injustificado,
uma vez que atribuira peso na propor¢ao de 70% para
a proposta técnica e 30% para a proposta de pregos
(BRASIL, 2014, p. 1).

E interessante observar que os regulamentos proprios dos SSA
preveem a licitagdo do tipo “técnica e pre¢o” em seu artigo 8°, inciso
I1, explicitando no §2° do mesmo artigo que “Nas licitagdes de técnica

e preco a classificacdo dos proponentes serd feita de acordo com a

SCIENTIA TURIS, Londrina, v.20, n.3, p.101-130, nov.2016 | DOI: 110.5433/2178-8189.2016v20n3p101



118

VINICIUS DINIZ E ALMEIDA RAMOS E ROMEU FARIA THOME DA SILVA

média ponderada das valoriza¢des das propostas técnicas e de preco, de
acordo com os pesos estabelecidos no instrumento convocatorio, que
serdo objetivos”. Logo, os regulamentos ndo fixaram limites minimos
€ maximos para os pesos a serem atribuidos a técnica e ao prego, o que
daria ao “Sistema S”, pelo menos em tese, a liberdade de estabelecer
tais pesos no edital de licitagdo. Diferentemente desse posicionamento,
o TCU entendeu que a fixacdo de peso 7 (sete) para técnica e 3(trés)
para prego seria “desproporcional e injustificado”, ainda que tenha sido
regularmente previsto no instrumento convocatorio.

Distor¢ao ainda mais robusta entre as Decisoes n. 907/1997 e
461/1998, do Plenario do Tribunal de Contas da Unido, e os mais recentes
julgamentos do TCU, encontra-se no seu Informativo de Licita¢des e
Contratos n. 159, de 9 e 10 de julho de 2013:

3. As entidades do Sistema S ndo podem inovar
na ordem juridica, por meio de seus regulamentos
proprios, instituindo novas hipoteses de dispensa
e de inexigibilidade de licitagdo, haja vista que a
matéria deve ser disciplinada por norma geral, de
competéncia privativa da Unido (BRASIL, 2013,
p. 2). (grifo nosso)

O posicionamento acima, que proibe que sejam acrescentados
nos regulamentos proprios do “Sistema S” outras hipoteses de dispensa
e inexigibilidade de licitacdo, vai de encontro a Decisdo n. 461/1998,
quando o Tribunal de Contas da Unido entendeu que caberia aos proprios
servicos sociais autdbnomos elaborarem e aprovarem seus regulamentos
e, por consequéncia, quaisquer alteragdes posteriores que viessem a ser
implementadas.

E preciso salientar que a insubordinagdo dos SSA a Lei n. 8.666,
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de 1993, ja pode ser deduzida com a interpretacdo do artigo 1°, caput e
paragrafo unico da propria Lei* (como bem aduziu o Ministro Lincoln
Magalhdes da Rocha ao relatar a Decisdo TCU n. 907, de 1997), que
elenca os 6rgaos e entidades que a ela se sujeitam, ndo constando desse
rol os servigos sociais autdbnomos.

A Lei Federal ndo poderia mesmo surtir efeitos para os SSA, uma
vez que, “[...] do ponto de vista juridico, embora exer¢am atividades de
notavel importancia social a ponto de serem consideradas de interesse
publico, ndo atendem aos comandos do poder publico via critério
hierarquico” (MARQUES NETO; CUNHA, 2013, p. 156). Saliente-se

que a hierarquia

[...] ocorre quando ha diferenca de posi¢ao dos 6rgéos
no escalonamento estrutural, de tal modo que o 6rgao
superior, nas relagdes com o subordinado, exerce uma
série de poderes aos quais o subordinado se sujeita.
Trata-se de relagdo de supremacia-subordinagao.
Existe hierarquia entre 6rgaos inseridos na mesma
estrutura, ou seja, no ambito da estrutura interna da

mesma pessoa juridica(MEDAUAR, 2012, p. 64).

Ao nosso sentir, a interpretacdo das Decisdes 907/1997 e
461/1998, do Tribunal de Contas da Unido, ndo pode levar a outro
entendimento a ndo ser o de que, para o TCU, os servigos sociais
autdnomos estariam livres das amarras da Lei n. 8.666/1993, bem como
das demais regras de compras e contratagdes proprias da Administragao

Publica. Por esta razdo, poderiam os SSA elaborarem seus regulamentos

4 Art. 1° Esta Lei estabelece normas gerais sobre licitagdes e contratos administrativos pertinentes a obras,
servigos, inclusive de publicidade, compras, alienagdes e locagdes no ambito dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Paragrafo unico. Subordinam-se ao regime desta Lei, além dos 6rgaos da administragdo direta, os fundos
especiais, as autarquias, as fundagdes publicas, as empresas publicas, as sociedades de economia mista e
demais entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.
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com alargada liberdade, criando e fixando normas inéditas e desapegadas
da LNL, desde que fossem observados os principios indicados no
artigo 37, caput, da Constitui¢do, quais sejam, os da legalidade (que,
no caso, traduz-se na obediéncia as regras dispostas nos seus proprios
regulamentos de licitagdo), impessoalidade, moralidade, publicidade e

eficiéncia.

3 DA EXCESSIVA SIMPLICIDADE DOS REGULAMENTOS
PROPRIOS DE LICITACAO DO “SISTEMA S”

Em razdo do Acérddo n. 461/1998, do Plenario do TCU, os
servigos sociais autébnomos fizeram publicar seus regulamentos de
licitagdes e contratos no Diario Oficial da Unido do dia 16 de setembro
do mesmo ano. Tal procedimento representou um marco para as entidades
que, enfim, viram-se — pelo menos em tese — livres da obediéncia a Lei
Nacional de Licitagdes — LNL.

Forgoso reconhecer, entretanto, que os textos dos regulamentos
assemelham-se bastante aos da Lei n. 8.666/1993. A nomenclatura
dada as modalidades e aos tipos de licitagdo, o objetivo do certame e
os principios regentes, as hipdteses de dispensa e de inexigibilidade de
licitagdo, os prazos recursais, a documentacgao passivel de ser exigida na
fase de habilitacdo e o ritual procedimental (inclusive quanto ao pregao
presencial e pregdo eletronico) sdo apenas alguns exemplos de regras que,
estando nos regulamentos do “Sistema S”, foram na verdade inspiradas
na Lei n. 8.666/1993, e em outras leis as quais a Administracdao Publica
se sujeita.

De inicio, parece-nos incompreensivel que, estando autorizados a

elaborarem regras proprias, criativas e desatreladas das normas impostas
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ao Poder Publico, tenham os servicos sociais autonomos optado por
elaborar regulamentos de licitagdo extremamente conservadores, com
escassa inspiragdo para ineditismos. Ao revés, preferiu-se buscar na Lei
Nacional de Licitagdes os influxos para a constru¢do dos regulamentos,
0 que denota certo contrassenso, pois a principal conquista advinda
das Decisoes n. 907/1997 e 461/1998, ambas do Plenario do TCU, foi
exatamente a liberdade para que o “Sistema S” criasse regras proprias,
desvinculadas da Lei n. 8.666/1993, a qual ndo deveria mais se sujeitar.

Embora inspirados na LNL, é imperioso reconhecer a excessiva
simplicidade nos textos dos regulamentos, que deixam de disciplinar uma
série de situacdes passiveis de ocorréncia nos certames licitatdrios ou,
disciplinando-os, o fazem de forma incompleta e duvidosa. Parece que,
equivocadamente, as entidades consideraram que a elaboragdo de um
texto curto, com poucos dispositivos, representaria a desburocratizacao
tdo almejada, quando, na verdade, em tema de licitagdo publica, a
desburocratiza¢do deve ser conquistada pelo disciplinamento (o mais
exaustivo possivel) de procedimentos mais simples, mais céleres e mais
eficientes. Em outros termos, simples devem ser os procedimentos da
licitagdo, e ndo o texto que os regulamenta.

Atitulo ilustrativo, cabe lembrar que os regulamentos de licitacao
dos SSA nao cuidam, nem mesmo de forma superficial, da denominada
impugnacao de edital. Poder-se-ia entender que tal instituto ndo se aplica
as licitagcdes do “Sistema S”. Todavia, a pratica observada no SESI,
SENALI, SESC, SENAC, dentre outros, ¢ o acatamento da impugnagao
sob o procedimento da LNL, artigo 41, §§ 1° e 2.

5 Art. 41. [..]

§ 1° Qualquer cidaddo ¢ parte legitima para impugnar edital de licitagdo por irregularidade na aplicagdo
desta Lei, devendo protocolar o pedido até 5 (cinco) dias Uteis antes da data fixada para a abertura dos
envelopes de habilitagdo, devendo a Administrag@o julgar e responder a impugnagdo em até 3 (trés) dias
uteis, sem prejuizo da faculdade prevista no § 1° do art. 113.
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Outro exemplo ndo menos interessante ¢ o tipo licitatorio
“melhor técnica”, que ndo encontra previsdo nos regulamentos proprios,
mas que sdo cotidianamente utilizados pelos servigos sociais autbnomos,
com sustentacdo no §1°, inciso 11, do artigo 45, da Lei n. 8.666, de 1993°.

Em alguns outros aspectos, os regulamentos proprios nao
disciplinam adequadamente as matérias, dando margem a véarias
interpretagdes. Ilustra-se a afirmacdo com o artigo 13, caput, do

regulamento proprio:

Art. 13. O procedimento da licitagdo sera iniciado
com a solicitagdo formal da contratagdo, na qual
serdo definidos o objeto, a estimativa de seu
valor e os recursos para atender a despesa, com a
consequente autorizagdo e a qual serdo juntados
oportunamente todos os documentos pertinentes, a
partir do instrumento convocatorio, até o ato final de

adjudicagdo (SENAR, 2006, p. 6). (grifo nosso)

O dispositivo ndo indica a origem da estimativa de valor:
se proviria de uma pesquisa de mercado, de contratagdes anteriores
(proprias ou de outros 6rgaos e entidades) ou, ainda, do conhecimento
empirico. Curiosamente, essa obscuridade ¢ a razao da celeuma que se

estabeleceu entre os SSA e a CGU e o TCU, uma vez que estes ultimos

§ 2° Decaira do direito de impugnar os termos do edital de licitagdo perante a administragdo o licitante que
ndo o fizer até o segundo dia util que anteceder a abertura dos envelopes de habilitagdo em concorréncia,
a abertura dos envelopes com as propostas em convite, tomada de pregos ou concurso, ou a realizagdo de
leildo, as falhas ou irregularidades que viciariam esse edital, hipotese em que tal comunicagio ndo tera
efeito de recurso.

6 Art. 45.[...]

§ 1¢ Para os efeitos deste artigo, constituem tipos de licitagdo, exceto na modalidade concurso:

I - a de menor prego - quando o critério de sele¢do da proposta mais vantajosa para a Administragdo
determinar que sera vencedor o licitante que apresentar a proposta de acordo com as especificagdes do
edital ou convite e ofertar o menor preco;

1I - a de melhor técnica;

111 - a de técnica e prego.

IV - a de maior lance ou oferta - nos casos de alienag¢do de bens ou concessdo de direito real de uso.
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tém defendido a imprescindibilidade de uma pesquisa prévia de mercado
para fixacdo da estimativa, ao passo que algumas entidades do “Sistema
S” tém se posicionado no sentido de que a estimativa pode corresponder,
por exemplo, a previsdo or¢amentaria ou ao conhecimento proprio do
homem médio. No Informativo de Licita¢des e Contratos do TCUn. 211,
datado de 19 e 20 de agosto de 2014, ¢ estampado o posicionamento do

Tribunal sobre este tema:

2. E da competéncia da comissido permanente de
licitagdo, do pregoeiro e da autoridade superior
verificar se houve recente pesquisa de prego junto
a fornecedores do bem a ser licitado e se essa
pesquisa observou critérios aceitdveis. Em autos de
Acompanhamento, a unidade técnica constatou, dentre
outras ocorréncias, que nao fora realizada pesquisa
de pregos para respaldar a planilha or¢gamentaria
usada como referencial em concorréncia langada pelo
Servigo Social da Industria - Departamento Regional
do Parana (Sesi/PR) para a execu¢do das obras de
ampliacdo do Centro Integrado dos Empresarios e
Trabalhadores do Estado do Parana (BRASIL, 2014,
p. 1). (grifo nosso)

Vé-se, portanto, de forma induvidosa, que o Tribunal de Contas
da Unido passou a adotar para o “Sistema S”, mais recentemente e
apesar das Decisdes 907 e 461, de 1997 e 1998, respectivamente, a
mesma posicao que ¢ adotada para a Administracdo Publica em relagao
a pesquisa prévia de precos.

Exatamente em razao das omissoes e obscuridades apresentadas
pelos regulamentos proprios, Vareschini (2012, p. 18) aduz que os SSA
estdo sujeitos a Lei n. 8.666/1993, de forma subsidiaria, de tal modo que

se as regras regulamentares forem insuficientes para solver davidas ou
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conflitos, devem as entidades recorrerem aos principios fixados tanto
na Constituicdo da Republica quanto na Lei Nacional de Licitagdes, em
respeito ao ordenamento juridico patrio.

Nao resta divida de que ¢ imperativa a sujeicdo dos SSA aos
dispositivos da Constituicao da Republica de 1988. Entretanto, quanto a
utilizar a Lei de Licitagdes como parametro para solver eventual duvida,
omissdo ou conflito dos regulamentos proprios (muito embora reconhega-
se que estes, em certos pontos, sA0 0missos ou obscuros), nao podemos
concordar com a autora. Em face do posicionamento do TCU de que
tais regulamentos ndao advém do artigo 119 da Lei — e, dessa forma, seus
textos ndo ficam sujeitos as disposi¢des legais —ndo ha que se falar, em
nenhuma hipotese, de aplicagdo subsidiaria da LNL aos servicos sociais
auténomos.

Nessa mesma linha, tem-se afirmado que,

Da aplicagdo desses regulamentos proprios podem
surgir lacunas decorrentes da sua maior simplicidade
em comparagao a lei geral de licitagdes. Nesses casos,
o entendimento que, aparentemente, € o predominante
no TCU pode motivar a prolatagdo de decisdes que
professem pelo suprimento das omissdes suscitadas
mediante a utilizacdo de principios e regras tipicas
da Administrag@o Publica que ndo sdo aplicaveis aos
servigos sociais autdnomos (BRITO, 2014, p. 2).

Nao devendo os servigos sociais autdnomos recorrerem as
normas da Lei n. 8.666, de 1993, s6 € possivel concluir que a solucao
para eventuais omissdes ou obscuridades dos regulamentos proprios
deve ser alcangada por meio da interpretacdo dos principios aplicaveis

a espécie, especialmente aqueles indicados no artigo 37 da Constituicao,
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quais sejam, os da legalidade (significando a observancia dos dispositivos

regulamentares), impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

CONCLUSAO

Os servigos sociais autdbnomos sao pessoas juridicas de direito
privado, caracterizadas como entidades paraestatais, que atuam ao lado
do Estado prestando servigos de interesse da coletividade. Apesar disso,
devem realizar suas compras e contratacdes através de procedimento
licitatorio.

Seu dever de licitar decorre do fato de receberem recursos
parafiscais, instituidos por lei. Contudo, desde o ano de 1998, os SSA
estdo desobrigados de conduzirem suas licitacdes com fundamento na Lei
n. 8.666/1993, haja vista que as Decisdes n. 907/1997 e 461/1998, ambas
do Plenario do Tribunal de Contas da Unido, deram a essas entidades
a possibilidade de elaborarem regulamentos proprios, os quais nao se
fundamentam — segundo o TCU — no artigo 119 da Lei. Desse modo,
tais regulamentos poderiam ser elaborados com alargada liberdade,
desatrelados das regras licitatorias impostas a Administragdo Publica.

Entretanto, os servigos sociais autdbnomos, ao elaborarem seus
regulamentos em 1998, o fizeram de forma excessivamente simplificada,
deixando lacunas e obscuridades que vém dando ensejo a celeumas
juridicas. Parte da doutrina entende que os SSA ndo devem utilizar a Lei
Nacional de Licitagdes, nem mesmo subsidiariamente, de modo que, para
sanar eventuais omissoes, bastaria interpretar os principios que regem
o procedimento. Porém, para outra corrente doutrindria, se o texto dos
regulamentos ndo for suficiente para disciplinar determinada matéria,

devem as entidades buscarem a solucdo na Lei n. 8.666/1993.
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Percebe-se que os 6rgdos fiscalizatorios — especialmente a
Controladoria Geral da Unido e o Tribunal de Contas da Unido — tém
adotado recentemente a segunda corrente, impondo aos SSA praticas que,
na realidade, sdo apropriadas para os 6rgaos da Administraciao Publica.

Nota-se que o “Sistema S” poderia (e deveria) ter sido mais
criativo na elaboragdo de seus regulamentos, disciplinando de forma
efetiva e exaustiva as situacdes proprias do procedimento licitatorio,
de modo a eliminar ou pelo menos reduzir as omissdes regulamentares.
Nao o fez.

Todavia, no nosso entendimento, ¢ inadmissivel que os SSA,
buscando solver as lacunas de seus regulamentos proprios, utilizem-se
subsidiariamente da Lei n. 8.666/1993, eis que tal pratica denota ndo
apenas um desprezo pelas conquistas obtidas com a Decisdo n. 907/1997,
do TCU, mas — o que ¢ pior — seu descumprimento, haja vista ter restado
claro naquela ocasido que o “Sistema S” ndo se sujeita & LNL e que
seus regulamentos ndo advém do artigo 119 da Lei, ndo podendo as
entidades, portanto, dela fazer uso. As lacunas e obscuridades dos textos
regulamentares devem, portanto, ser supridas com a interpretacdo dos
principios aplicaveis a licitagao publica, previstos no caput do artigo 37
da Constituigao.

De toda forma, ¢ inarredavel reconhecer que a excessiva
simplicidade dos regulamentos proprios dos servigos sociais autonomos,
cujo processo de elaboracdo careceu de inspiragdo e cujos textos sao
inegavelmente omissos e obscuros em varios pontos, € a causa principal
das controvérsias acerca de procedimentos que devem ser adotados no
ambito das licitagdes do “Sistema S”.

Conclui-se, portanto, que para eliminar definitivamente as

SCIENTIA IURIS, Londrina, v.20, n.3, p.101-130, nov.2016 | DOI: 110.5433/2178-8189.2016v20n3p101



127

O DEVER DE LICITAR DOS SERVICOS SOCIAIS AUTONOMOS E SUA INSUBMISSAO A LEI N. 8.666/1993

celeumas juridicas acerca dos seus certames licitatérios, € necessario
que os SSA reformulem corajosa e profundamente seus regulamentos
proprios, de modo que estes passem a disciplinar, de maneira exaustiva

e suficiente, as matérias que envolvem suas compras e contratagdes.
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