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RESUMO

Este trabalho se propde a estudar o regime juridico aplicado ao Servico
Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae), identificando as
normas de direito publico que incidem sobre esta instituicdo, que se configura como
um servigco social autbnomo, de carater privado, mas sem fins lucrativos. Para tanto,
essa monografia adotou a técnica da pesquisa bibliografica, com abordagem
predominantemente dogmatica ou instrumental. O trabalho faz uso do método
cientifico de abordagem dedutivo, por isso, parte de uma formulacao técnica geral
(conceituagdo, enquadramento, composicao e classificacdo dos servicos sociais
autdbnomos e do Sebrae) para se chegar ao particular - o regime juridico aplicado a
esta instituicdo. Ap6s pesquisa doutrinaria e legal, chegou-se a conclusao que o
Sebrae tem regime juridico hibrido, sendo atingido por normas de direito privado e
publico, dependendo de cada caso especifico. Ressalta-se que esta pesquisa tratou
de analisar o regime juridico aplicado nas seguintes situagdes: natureza das
contribuicdes parafiscais devidas ao Sebrae, controle do Tribunal de Contas da
Unido, principios gerais da Administragdo Publica, licitagdes, imunidade tributéria e
admissao de pessoal.

Palavras-chave: Entidades Paraestatais; Servicos Sociais Autbnomos;
Sebrae; Regime Juridico.



ABSTRACT

This paper aims to study the legal regime applied to the Brazilian Support
Service to Micro and Small Enterprises (Sebrae), identifying the standards of public
law which focus on this institution, that is an autonomous social service, of private
character, but with non-profit goals. Thereunto, this monography adopted the
technique of bibliography research, with mainly dogmatic or instrumental approach.
The paper uses the deductive scientific method, then, it begins with a general
technique formulation (conceptualization, framework, composition and classification
of the autonomous social services of Sebrae) to arrive on the particular — the legal
regime applied to this institution. After doctrinal and legal research, it was concluded
that Sebrae has a hybrid legal regime, responding for public or private standards of
rights, depending on each case. It is emphasized that this research analyzed the
legal regime applied on the following situations: nature of parafiscal contributions due
to Sebrae, control of the Union Counts Court, general principles of Public
Administration, bids, tributary immunity and hiring of staff.

Keywords: Paraestatal Entities; Autonomous Social Services; Sebrae; Legal
Regime
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1 INTRODUCAO

O conhecimento cientifico organizado foi a base da evolugdo da sociedade
contemporanea. Por exemplo, no nicho da area médica, para se chegar a realizacao
de tratamentos complexos contra o cancer, a ciéncia teve que desvendar o conceito
de célula, DNA, mutacdes, dentre outros tantos conceitos basilares. O que esta
dizendo é que a evolugdo do conhecimento cientifico se da como uma escada, em
que a investigacao de um conceito da base para que se possa desbravar o préximo
degrau.

Como nas ciéncias sociais, mais especificamente a ciéncia do Direito,
funciona da mesma maneira, afinal o conhecimento cientifico € um género que se
subdivide em varias areas de atuacdo. Para que se conheca determinado instituto
juridico é necessario estudar a sua origem, natureza juridica, enquadramento, dentre
outros aspectos. Da mesma forma que o avangco da medicina citado acima é o
resultado de varios conceitos basilares, na ciéncia do Direito, a definicdo de uma
figura juridica € a resultante de aspectos necessarios para sua classificagao.

O presente trabalho parte da definicdo de servico social autbnomo, para
obter-se substratos para o estudo da instituicdo Servigo Brasileiro de Apoio as Micro
e Pequenas Empresas (Sebrae). Com o objetivo de delimitar, apdés o estudo da
entidade e da categoria na qual ela se encontra, o regime juridico aplicado ao
Sebrae.

Para tanto, discorrera, no segundo capitulo, sobre o servigo social autbnomo,
enfrentando temas como a conceituagcdo recebida pela doutrina, quem faz parte
desta categoria e qual o género que ela integra. Discorrer-se-a ainda sobre a relagao
dos servigos sociais autbnomo com a classificacao “terceiro setor”. Toda a discussao
sera embasada pelo pensamento de doutrinadores renomados, expondo correntes
minoritarias e majoritarias, com a devida explicacdo sobre cada uma.

Faz-se necessario estudar, primeiro, 0s servigos sociais autdbnomos para
depois partir para a investigagdo da instituicdo Sebrae. Isto porque ele,
indiscutivelmente, se constitui sob a forma de servico social autbnomo.

Em seguida, no terceiro capitulo, adentrar-se-a na investigacdo de como o

Sebrae se enquadra no género servico social autbnomo. Além disso, a evolucao da
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instituicao sera exposta, demonstrando as suas peculiaridades em relagdo aos
outros entes que integram a mesma categoria que o Sebrae.

Sera tema do terceiro capitulo, ainda, os clientes do Sebrae, a razdo de ser
desta instituicdo, qual seja, as micro e pequenas empresas, demonstrando a
importancia para o aquecimento da economia e geracao de empregos no Brasil.

Por fim, depois de finalizada a parte da estruturacéo dos alicerces, investigar-
se-4 o0 regime juridico aplicado ao Sebrae. Nesse ponto, optou-se por analisar
aspectos especificos e a maneira que eles atuam em relacao ao Sebrae.

Dentre esses aspectos, esta pesquisa investigara a questdo da contribuicao
parafiscal e a questdo da sua natureza juridica, se é dinheiro publico ou néo; o
controle exercido pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), identificando a razdo pela
qual se justifica este controle; os principios gerais da Administracdo Publica,
analisando se sao aplicaveis ou nao ao Sebrae; as licitagdes, investigando se as
normas da lei 8.666/93 se aplicam ao Sebrae e, se ndo, como se dao as licitacoes
nessa instituicdo; a imunidade tributéria, perquirindo se o Sebrae faz jus a este
beneficio; e, por fim, a contratacdo de pessoal, apurando se a exigéncia de
concurso publico constante no art. 37, |l, se aplica ou ndo ao Sebrae.

Toda esta construcao argumentativa se faz necessaria para delimitar a que
regime juridico o Sebrae se submete, identificando as normas de direito publico que
derrogam normas de direito privado e as normas de direito privado que se
sobressaem em relacao as de direito publico. Assim, este trabalho espera contribuir
para a compreensao do que € o Sebrae, quais as normas que incidem sobre ele e
em que classificacdo ele se enquadra no emaranhado de denominagbes criadas
pela doutrina. Isso tudo para que a instituicao receba tratamento adequado de toda a
sociedade, seja das pessoas fisicas, juridicas ou do Estado.
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2 DOS SERVICOS SOCIAIS AUTONOMOS

A definicao e a composicao dos servicos sociais autbnomos nao enfrentam
muitas polémicas na doutrina brasileira. Eles se caracterizam por serem entes de
natureza juridica privada, que exercem atividade de interesse publico, fomentada
pelo Estado.

Leila Cuéllar (2008, p. 8) justifica essa natureza dizendo que essas
entidades nao integram o nucleo estratégico do Estado, ndo exercem atividades
exclusivas do Estado e, por fim, ndo podem prestar servicos que visem o lucro.

Hely Lopes Meirelles (2014, p. 324) se filia a ideia, predominante na doutrina,
de que os servigos sociais autbnomos sédo entes de direito privado, que atuam ao
lado do Estado, sem subordinagéo hierarquica, “ficando apenas vinculados ao 6rgao
estatal mais relacionado com suas atividades, para fins de controle finalistico e
prestacao de contas dos dinheiros publicos recebidos para sua manutengao”.

Meirelles (2014, p.324) lembra ainda que os empregados dos servigos sociais
auténomos, por forca do artigo 327", paragrafo Ginico do Cédigo Penal brasileiro, sdo
equiparados a funcionarios publicos para responsabilizacdo penal dos delitos
funcionais.

Por outro lado, Odete Meduar (2004, p.113) destaca que 0s servigos sociais
autbnomos sao destinados a “propiciar assisténcia social, médica ou ensino a
populacdo ou a certos grupos profissionais”. Continua a explanacao defendendo que
néo fazem parte da Administracdo direta nem da indireta.

Assim, caracteristicas como a natureza juridica privada, o desinteresse em
relacdo ao lucro e o fato de ndo prestarem servigo publico exclusivo - mas atividade
de fomento - sdo essenciais para a configuragcao dessas entidades.

Embora a espécie “servico social autbnomo” nao encontre maiores
dificuldades de definicdo e de enquadramento no mundo juridico, o seu género,
Entidades Paraestatais, € alvo de calorosos debates.

Primeiramente, uma questao que nao possui pacificacao na doutrina é saber
se as entidades paraestatais fazem parte do que se costumou denominar de

' Art. 327 - Considera-se funcionario publico, para os efeitos penais, quem, embora
transitoriamente ou sem remuneragao, exerce cargo, emprego ou funcao publica.

§ 12 - Equipara-se a funcionario publico quem exerce cargo, emprego ou fun¢do em entidade
paraestatal, e quem trabalha para empresa prestadora de servigo contratada ou conveniada para a
execucao de atividade tipica da Administracao Publica.
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Terceiro Setor. Existem posicdes de renomados administrativistas nas correntes
favoraveis a inclusdo, como, por outro lado, autores consagrados que defendem a
inclusao das entidades paraestatais no Terceiro Setor.

A discussao gira, ainda, em torno do que sao considerados integrantes das
Entidades Paraestatais. E quase unanime que os servicos sociais autdnomos o
compdéem, porém, as outras espécies do género variam de acordo com o
entendimento de cada autor. Ha quem considere que ele é composto também pela
Administracao direta e indireta; ou quem inclua apenas a indireta; ou corporacdes
profissionais, como, por exemplo, OAB (Ordem dos Advogados do Brasil), CRC
(Conselho Regional de Contabilidade), CREA (Conselho Regional de Engenharia e
Arquitetura); ou até mesmo considerar como integrante do género paraestatal

apenas 0S Servicos sociais autbnomos.
2.1 Delimitagao do termo “Entidades Paraestatais”

Parte-se para analisar a divergéncia entre os autores quanto a definicao do
que vem a ser 0s entes paraestatais.

José Cretella Junior (1980, p. 140-141) considera esses entes como
autarquias que “conservam fortes lagos de dependéncia burocratica, possuindo, em
regra, cargos criados e providos como o das demais reparticoes do Estado, ambito
de acao coincidente com o do territério do Estado e participando amplamente do jus
imperir".

Hely Lopes de Meirelles (2014, p. 312) tem uma no¢ao abrangente do termo
paraestatal. Para o autor, entidade paraestatal € género, do qual sdo espécies as
empresas publicas, sociedades de economia mista e 0os servigos sociais autbnomos.
Os primeiros fazem parte da Administracao indireta; e o ultimo nao esta inserido na
Administracao Publica, mas atua ao lado dela, por isso pode ser denominado como
ente de cooperacao.

Por sua vez, Marcgal Justen Filho (2009, p. 223) considera que entidades
paraestatais e servigos sociais autbnomos sao sinénimos, tendo a funcédo de manter
atendimento de necessidades assistenciais e educacionais de algumas atividades
ou categorias profissionais, mantidas por contribuicées compulsérias.

Celso Anténio Bandeira de Mello (2013, p. 161), resgata o aspecto da
origem histérica do termo, criado pelo direito italiano, por meio do decreto-lei real de
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1924. Na ltalia, segundo o autor, a expressao entes paraestatais passou por varios
sentidos: primeiramente considerada como um tertium genus (terceiro setor); em
seguida, como autarquias de carater ndo corporativo; apds isso, autarquia com
atuacao em todo o territério nacional; ou, ainda, pessoa publica submetida a intenso
controle estatal.

Bandeira de Mello (2013, p. 162) afirma que toda essa imprecisao de
conceitos foi passada para o Brasil, quando se importou a expressao, com caos
talvez até mais acentuado que na ltalia. O autor ainda critica a posicao de Hely
Lopes Meirelles, afirmando que ele “sustenta posigao insuscetivel de ser aceita no
Direito brasileiro. Isto porque inclui em seu ambito, além de pessoas como o SESI,
SESC, SENAI, SENAC, conhecidas como servicos sociais autbnomos, as
sociedades de economia mista e empresas publicas”.

A definicdo de Bandeira de Mello (2013, p. 163) para “entidade paraestatal”,
em relagdo a sua composicao, é na mesma linha que Justen Filho, considerando
apenas o servi¢o social autbnomo como espécie daquele género.

Oswaldo Aranha Bandeira de Mello? (apud Celso Antonio Bandeira de Mello,
2013 p. 163) vé a entidade paraestatal como género de uma série de espécies,
como partidos politicos, escolas particulares reconhecidas, os sindicatos e 0s
servicos sociais autbnomos.

Por sua vez, José dos Santos Carvalho Filho (2014, p. 538), também
considera que o termo entidades paraestatais pode ser considerado um género
amplo, entretanto, diferente de Hely Lopes Meirelles, ndo considera que entes que
compdéem a Administracdo Publica (direta ou indireta) possam ser enquadrados
como espécies.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2014, p.563) afirma que esses autores que
adotaram entendimento que as autarquias compbéem a entidade paraestatal,
sofreram forte influencia do modelo italiano, visto que, como mencionado, esse
sistema primeiro a classificou assim. Ainda refor¢ca que, provavelmente, foram essas
experiéncias no direito italiano que influenciaram o legislador do cdédigo penal,
guando da escrita do art. 327, equipara os funcionarios do servico social autbnomo a

funcionérios publicos para fins penais.

? Oswaldo Aranha Bandeira de Mello,1974 apud MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso
de direito administrativo. 30 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 163.
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Diogo Figueiredo Moreira Neto (2009, p.273) sustentava que os servicos
sociais autbnomos integravam a Administracdo indireta. Portanto, para o autor, esta
era composta por entidades estatais, de direito publico (autarquias e fundacoes
publicas) e entidades paraestatais, de direito privado, compostas por sociedades de
economia mista, empresa publica e fundacdes publicas de direito privado. Os
servigos sociais autbnomos eram encaixados na categoria de Empresa publica.

Di Pietro (2014. p.264) rebate a tese de Moreira Neto, considerando que nao
se pode enquadrar na categoria de entes paraestatais, além das entidades da
Administragao direta, as que compdem a Administragdo indireta. A autora sustenta
que apesar de ambas terem regimes juridicos parecidos (hibridos), com normas de
direito privado parcialmente derrogadas por normas de direito publico, essas
categorias ndao se confundem. Isso é posto porque a Administracdo indireta é
submetida a uma quantidade maior de regras de direito publico que os servicos
sociais autbnomos.

A autora lembra ainda que a Administragdo indireta presta servico publico
delegado pelo Estado. De outra maneira, no caso das entidades paraestatais ocorre
apenas um fomento para o desenvolvimento de determinada atividade. Além disso,
existem entidades da Administracdo indireta que prestam servigos tipicos da
atividade econémica.

Em obra posterior, Moreira Neto (2014, p. 860, 861) adotou outro
entendimento. O autor prevé expressamente na sua obra que 0s servigos sociais
autbnomos sado “expressamente excluidos da administragdo indireta”. O autor
considera agora que 0s servigcos sociais autbnomos compdem de forma solitaria as
entidades paraestatais, que ele denomina de Administragdo Associada Paraestatal.

A partir da andlise do pensamento de varios autores, pode-se notar que a
composicdo das entidades paraestatais vem sofrendo, na ultima década, uma
mudanga de paradigma, se estabelecendo fora da Administragdo Indireta. Posto

iISs0, passa-se a analisar a sua relagdo com o Terceiro Setor.

2.2 Relacao entre Entidades Paraestatais e Terceiro Setor

Faz-se necessario identificar qual a relagcdo entre esses dois termos. Ha

autores que consideram que entidade paraestatal como género, do qual Terceiro
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setor € espécie; outros consideram o contrario; e alguns, ainda, tem posicdo no
sentido de dissociar esses dois conceitos da relacdo género-espécie.

Celso Anténio Bandeira de Mello (2013, p.229) defende que a expressao
terceiro setor “designa entidades que ndo sao estatais e também nao sdo prepostas
a objetivos mercantis, predispondo-se, ao menos formalmente, a realizacdo de
objetivos socialmente valiosos e economicamente desinteressados”. O autor
considera que quem faz parte do terceiro setor sdo as “Organizagdes Sociais,
previstas na Lei 9.637, de 15.5.1998, e as Organizacées da Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIPs), reguladas na Lei 9.790, de 23.3.1999".

Por sua vez, Paulo Modesto (2006, p. 2) destaca que denomina¢gées como
Organizagdo Social, Entidade de Utilidade Publica ou Organizacdo da Sociedade
Civil de Interesse Publico ndo constituem uma espécie de entidade, mas apenas
indicam que essas pessoas de direito privado, receberam um titulo juridico.

Essas pessoas juridicas de direito privado, segundo o autor, que podem ser
constituidas em associagdes ou fundacgdes, fazem parte do chamado Terceiro Setor.

Tarso Cabral Violin (2008, p. 6) da o seu conceito de terceiro setor,
considerando que este € uma expressao muito ampla e que abrange tudo o que nao
compde o primeiro setor (Estado) e o segundo setor (mercado):

O “terceiro setor” € uma expressao polémica, muito abrangente, que
surgiu com o fortalecimento do idedario gerencial-neoliberal, que
engloba as pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos de
beneficio publico e as de beneficio muatuo, as pessoas fisicas
voluntarias e as que trabalham profissionalmente nestas entidades, e
0s movimentos sociais. Ou seja, tudo o que ndo faz parte nem do
mercado nem do Estado em sentido estrito.

Maria Zanella Sylvia Di Pietro (2014, p. 565-570) tem uma visdo ampla do
gue se denomina de entidades paraestatais. Para a autora, essa categoria abarca
todas as entidades que atuam de forma paralela ao Estado, sem, porém, nele se
integrar. Dessa forma, a nogcdo de terceiro setor esta inserida em entidades

paraestatais:

Exatamente por atuarem ao lado do Estado e terem com ele algum
tipo de vinculo juridico, recebem a denominagdo de entidades
paraestatais; nessa expressdao podem ser incluidas todas as
entidades integrantes do chamado terceiro setor, 0 que abrange as
declaradas de utilidade publica, as que recebem certificado de fins
filantropicos, 0s servigos sociais autbnomos (como Sesi, Sesc,
Serrai), os entes de apoio, as organizacoes sociais e as
organizagdes da sociedade civil de interesse publico.
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Pode-se perceber também que Di Pietro considera que os servigos sociais
auténomos séo incluidos no terceiro setor. Em suma, o pensamento da autora € que
as entidades paraestatais seriam um género muito abrangente, abarcando o terceiro
setor, que por sua vez, € composto por varias entidades, inclusive os servicos
sociais autbnomos.

José dos Santos Carvalho Filho (2014, p.548), ao tratar do assunto, deixa
claro que os servicos sociais autbnomos, que o autor denomina de pessoas de
cooperagao governamental, ndo integram a mesma categoria que as organizagoes
colaboradoras (Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse Publico e
Organizagdes Sociais, por exemplo):

Tais entidades também estdo juridicamente vinculadas com o
Estado, mas os instrumentos de formalizacdo da parceria tém a
natureza de verdadeiros convénios, o que as coloca como
categoria diversa das pessoas de cooperacao governamental, e
isso porque, tendo estas a sua fungédo definida na lei instituidora,
prescindem de qualquer outro instrumento que formalize o regime de
cooperagao. O regime de cooperacao esta delineado, portanto, na
propria lei e alcanga especificamente a entidade por ela instituida.
(2014, p.548, grifo nosso)

Paulo Modesto (2011, p. 9), cita exemplos de entidades que integram o
terceiro setor. Dentre elas, “as entidades declaradas de utilidade publica, as
entidades qualificadas como organizacdes sociais ou organizagdes da sociedade
civil de interesse publico e os servigos sociais autdnomos”. Apesar de incluir os
servigos sociais autbnomos nessa lista, o autor logo ressalva que “estes ultimos, no
entanto, vem sendo classificados nos ultimos anos como entidades paraestatais de
direito privado e ndo mais como entidades do terceiro setor”.

Esse novo olhar sobre a classificacdo do terceiro setor, das entidades
paraestatais e do servigo social autbnomo foi tratada em um anteprojeto do ano de
2007, que pretende positivar a definicdo de varias entidades da Administracdo
Publica federal e as entidades que atuam com o Estado em busca da satisfacao do

interesse publico.

2.3 Anteprojeto de Lei Organica da Administracao Publica Federal e Entes de
Colaboracao

Este documento foi elaborado por uma Comissdo de Juristas convocados

pela portaria n® 426 do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, em 6 de
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dezembro de 2007. Dentre eles, estavam Paulo Eduardo Garrido Modesto, Maria
Sylvia Zanella Di Pietro, Maria Coeli Simdes Pires e outros administrativistas
renomados.

O anteprojeto ndo abandona por completo a classificacdo adotada pelo
Decreto-lei n® 200 de 1967, mas tenta corrigir algumas imprecisdes cometidas.
Assim, continua considerando a Administragdo direta como sendo (p.5) “organizada
com base na hierarquia e desconcentracdo, composta por Orgaos sem
personalidade juridica” e a Administragdo indireta como sendo “integrada por
entidades dotadas de personalidade juridica, autonomia administrativa e funcional,
vinculadas a fins definidos em suas leis especificas”.

Foi mantida também, quase que por completo, a composicao da
Administracao indireta que o Decreto-lei n® 200 de 1967 adotou, qual seja, autarquia,
empresa publica, sociedade de economia mista e fundacao publica. A ressalva foi
feita nessa ultima entidade, que o anteprojeto passa a denominar de fundagao
estatal, podendo ser de direito publico ou privado.

Quanto ao tema que interessa a esta pesquisa, o anteprojeto, art. 68°,
posiciona-se no sentido de que as entidades paraestatais sdo compostas pelos
servicos sociais autbnomos, com personalidade juridica de direito privado, e as
corporagdes profissionais, de direito publico.

No mesmo Titulo (Das Entidades Paraestatais), traz ainda o conceito de
servico social autbhomo, como sendo “pessoas juridicas criadas ou previstas por lei
federal como entidades privadas de servigo social e de formacao profissional
vinculadas ao sistema sindical e sujeitas ao disposto no art. 240 da Constituicdo™”.

Importante destacar também que o anteprojeto se preocupou em separar as
entidades paraestatais do conceito de terceiro setor. Dentre as entidades que atuam
ao lado do Estado, mas sem integra-lo, faz-se mencéo as entidades paraestatais e
as entidades de colaboragao, sendo a ultima o proprio terceiro setor:

Ademais, sentiu-se a necessidade de tratar, de forma sistematizada,
dos entes que atuam paralelamente ao Estado — as chamadas
entidades paraestatais — e 0s entes que compdéem o hoje

% Art. 68. S&o entidades paraestatais:

| — as corporagdes profissionais, com personalidade juridica de direito
publico;

Il — os servigos sociais autbnomos, com personalidade juridica de direito
privado.

* Art. 71
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denominado terceiro setor, batizado, no anteprojeto, quando em
parceria como o poder publico, de entidades de colaboragéao.

Esta pesquisa afeicoa-se da classificacdo adotada neste projeto, entendendo
que o termo amplamente utilizado, terceiro setor, ndo abrange as entidades
paraestatais, visto que nao se pode tentar juntar institutos tdo heterogéneos em uma
classificagdo genérica e imprecisa.

Além disso, parece mais coerente adotar a composicdo das entidades
paraestatais como corporacao profissional e servigo social autbnomo, pois ambos
estdo amplamente relacionados com o sistema sindical e s&o criados por
autorizacao legislativa. Essas e outras caracteristicas do servi¢co social autbnomo

serédo abordadas a seguir.
2.4 Histérico e caracteristicas dos servicos sociais autbnomos

Os servigos sociais autbnomos, ou sistema “S”, surgiram na década de 1940,
portanto na vigéncia da Constituicao de 1946. Di Pietro (2011, p.273) assevera que
o fato de que foram criadas na vigéncia dessa constituicdo gerou “a dificuldade na
fixacdo de sua natureza juridica e de seu enquadramento ou ndo entre as entidades
da Administrac&o indireta”. Nesse periodo, ndo existia na constituicdo, nem mesmo
na legislacao ordinaria, dispositivos que tratassem da Administragéo indireta.

Os pioneiros nesse tipo de entidades foram: SESC (Servico Social do
Comércio), SENAC (Servico Nacional de Aprendizagem Comercial), SESI (Servigco
Social da Industria) e SENAI (Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial).

Segundo Carla Bertucci Barbieri (2008, p. 72), esses primeiros servigcos
sociais autbnomos surgiram do “protecionismo e da explosdo dos direitos sociais,
em especial ao direito trabalhista. No entanto, foram idealizadas, inicialmente, antes
de sua formalizacdo e criacdo por lei, pelo proprio empresariado”, com fins a
“‘promover os direitos econémicos, sociais e culturais de seus empregados”.

Fernando Facury Scaff (2001, p.280) considera que estes servicos sociais
autdbnomos pioneiros, somados com alguns que foram criados nas ultimas décadas
do século XX, como, por exemplo, SEST®, SENAT®, SESCOOP’ e SENARS,

® Servico Social do Transporte

® Servico Nacional de Aprendizagem do Transporte

” Servico Nacional de Aprendizagem do Cooperativismo
® Servico Nacional de Aprendizagem Rural
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configuram um tipo de servigo social autbnomo caracterizado pelo fato de que Ihes

foram atribuidas capacidade tributaria para arrecadar e gerir contribuicbes sociais,

ou seja, capacidade de arrecadacao; e por atuarem em uma nova atividade criada

pela iniciativa privada.

O autor ainda considera que existe um segundo tipo de servigo social

autdbnomo, que se caracteriza por receberem repasses governamentais, em vez de

contribuigdes sociais. Os entes desse tipo “sao criados a partir de extingdo de um

orgao publico preexistente” e ndo por autorizagao legislativa, como no primeiro tipo.

Fernando Scaff conclui seu pensamento diferenciando os dois tipos de

Servigos sociais autbnomos:

Parece-me que sdo tipos distintos, que se utilizam da mesma
nomenclatura - o que vem causando uma enorme confusdo. No
primeiro caso, ha efetivamente um sentido de colaboragéo entre o
Poder publico e a iniciativa privada, que gere recursos que Ihe foram
atribuidos pelo Estado no uso da capacidade tributaria. No segundo
caso hd uma contrafacdo, um simulacro de descentraliza¢do, pois é
o proprio Poder Publico que extingue um de seus entes, atribuindo a
outro ente, também por ele préprio criado, a fungdo ou atividade
anteriormente delegada ao 6rgao extinto.

Barbieri, baseando-se nos ensinamentos de Fernando Scaff, divide os

servigos sociais autbnomos em tradicionais, subdividido em pioneiros (SESI, SENAI,

SESC e SENAC) e os mais recentes, criados apos a Constituicao Federal de 1988
(SEST, SENAT, SENAR e SESCOOP); e “néao tradicionais”,

desvinculados do sistema sindical, subdivididos entre Sebrae, cuja
principal fonte de custeio é a contribuicdo compulséria do
empresariado, APEX e ABDI, que recebem, além da fonte de custeio
referente a contribuicdo compulséria, dotagdes orgcamentarias.
(BARBIERI, 2013, p.6-8)

Assim a autora ainda pontua algumas diferengas entre essas categorias:

a) As
Confederaces respectivas, portanto sdo diretamente ligadas ao sistema

tradicionais s&o autorizadas pelo Estado e criadas pelas

Nas “nao tradicionais”, o Estado cria o ente diretamente,
transformando entidade que antes fazia parte da Administracdo publica
em ente privado para atuar como uma paraestatal, ndo estando, portanto,
vinculadas ao sistema sindical.

As tradicionais custeiam suas atividades por meio de contribuicdo social
criada pelo Poder Publico; as “n&o tradicionais”, do tipo da APEX e ABDI,
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além das contribuicbes compulsérias, sdo custeadas por dotacdes
consignadas no orgamento da Uniéo.

A Comissdo Nacional de Classificacdo — CONCLA, 6érgao colegiado
subordinado diretamente ao Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestdo —
MPOG, conforme consta no primeiro artigo do seu Decreto de criagao, n® 3.500, do
ano de 20009, ao classificar o servigo social autébnomo, entende que “esta Natureza
Juridica compreende: as entidades pertencentes ao Sistema ‘S”: Senai, Sesi, Senac,
Sesc, Senat, Sest, Senar, Sebrae, Sescoop, etc.”*°
O 6rgdo lista ainda as principais caracteristicas desse tipo de entidade:

sdo criados ou autorizados por lei;
sdo pessoas juridicas de direito privado;

sao destinadas a ministrar assisténcia ou ensino a certas categorias
sociais ou grupos profissionais;

sdo mantidos por dotagbes orcamentarias ou contribuigdes
parafiscais;

nao tém finalidade lucrativa.

Portanto, foram analisadas neste capitulo primeiramente as entidades
paraestatais, suas composicdes e sua integracao ou naquilo que se denomina de
terceiro setor. Para tanto, mostrou-se a posicao de varios doutrinadores e, também,
o posicionamento do anteprojeto que dispde sobre a organizacdo da Administracéo
Publica. E véalido lembrar que foi demonstrado que é pacifico o entendimento que os
servigos sociais autbnomos fazem parte das entidades paraestatais. Por fim, no
ultimo tdpico, foram estudadas as caracteristicas e o historico dos servigos sociais
autdbnomos, demonstrando a existéncia de duas subdivisbes para esse género,
quais sejam, segundo Barbieri, os tradicionais e os néo tradicionais.

Apl6s toda a delimitacdo de conceitos, esta construido o alicerce para se
debater acerca do Servico Brasileiro de Apoio das Micro e Pequenas Empresas —

Sebrae, tema principal desta pesquisa.

° Art. 12 Fica mantida, no mbito do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao, a Comissao
Nacional de Classificacdo - CONCLA, criada pelo Decreto n® 1.264, de 11 de outubro de 1994, a qual
passa a reger-se pelas disposi¢des deste Decreto.:

Disponivel em: http://concla.ibge.gov.br/estrutura/natjur-estrutura/natureza-juridica-2014/307-7-
servico-social-autonomo
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3 DO SERVICO BRASILEIRO DE APOIO AS MICRO E PEQUENAS EMPREAS -
SEBRAE

Antes de se tornar o elaborado sistema que € o Sebrae, esta instituicao
passou por diversas transformacées, inclusive, de nome. A denominacao antiga era
Centro Brasileiro de Assisténcia Gerencial a Pequena Empresa (Cebrae). A seguir,
sera tragado o contexto histérico, a transformacado, natureza juridica, fontes de
custeio e o setor beneficiado do Sebrae.

O Cebrae foi criado no ano de 1972, por iniciativa do BNDE, FINEP e ABDE,
que compunham o Conselho Deliberativo deste 6rgdo. Seu surgimento foi fruto do
conjunto de incentivos que vinham sendo realizados desde os anos 1960.

Em 1960, o BNDE criou o Grupo Executivo de Assisténcia a Média e
Pequena Empresa (GEAMPE), que figurava como ponto de apoio as pequenas e
médias empresas.

Também nos anos 60, a Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste
(SUDENE) foi um 6rgao que apoiou as pequenas e médias empresas, por meio dos
NAI (Nucleos de Assisténcia Industrial), os quais promoviam crédito e assisténcia
técnica a estas empresas.

Melo (2008, p. 56), ao tratar sobre essas instituicdes afirma que:

Tanto a SUDENE quanto o BNDE, cada um a seu modo, atuavam de
forma a financiar as pequenas empresas industriais. A SUDENE
visando o desenvolvimento e geracdo de renda no Nordeste e o
BNDE visando desenvolver o mercado consumidor das grandes
empresas pesadas

Em 1964, o BNDE criou o Grupo Executivo do Programa de Financiamento a
Pequena e Média Empresa — FIPEME, que prestava o papel de apoio financeiro as
pequenas e médias empresas. Botelho e Mendonga (2002, p. 15), afirmam que de
“abril de 1965 a setembro de 1966, foram financiados pelo FIPEME um total de 119
projetos, totalizando cerca de 5.6 milhdes de ddlares”.

De acordo com Botelho e Mendonca (2002, p. 16), a Financiadora de Estudos
e Projetos — FINEP, criada em 1967, também fomentou o segmento da pequena e
média empresa e “visava criar mecanismos para estimular o desenvolvimento
tecnoldgico industrial e da infraestrutura de ciéncia e tecnologia”.

Em 28 de janeiro de 1970, o Banco Central do Brasil — BACEN lancou a

Resolucdo n? 130 que autorizava e incentivava, por meio de beneficios, os
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estabelecimentos bancérios a criarem, segundo o texto da resolugédo, “uma faixa

especial de financiamento, destinada, exclusivamente, a financiar empresas

industriais de pequeno e médio porte”.

Aquela resolugao tratou ainda de delimitar o “montante de vendas anuais” em

gue poderia se encaixar uma pequena ou média empresa, ou seja, o valor limite do

enquadramento. Assim, esse valor é de NCr$ 9.000.000,00 (nove milhdes de

cruzeiros novos).

Botelho e Mendonca (2002, p. 17) lembram que o Cebrae era vinculado a

Secretaria de Planejamento da Presidéncia e que sua fonte de custeio era a dotacao

do orgcamento da Uni&o:

Embora vinculado diretamente a Secretaria de Planejamento da
Presidéncia da Republica, o Cebrae funcionava de forma
descentralizada, a partir dos Centros de Apoio Gerencial — CEAGs,
que foram constituidos na maioria dos Estados brasileiros. Suas
dotacdes orcamentarias constituiam a principal fonte de recursos.

Costa (2003, p.2) afirma que o Cebrae assumiu a forma de sociedade civil

sem fins lucrativos. De acordo com o mesmo autor, as finalidades do 6érgao,

previstas em seu Estatuto, eram:

que:

e a assisténcia as pequenas e médias empresas, em
aspectos tecnolégicos, econdmicos, financeiros e administrativos, em
treinamento de dirigentes e pessoal técnico-administrativo e na
realizacao de pesquisas, bem como

e a implantacdo de um sistema brasileiro de assisténcia a
pequena e média empresa.

Sobre a finalidade deste 6rgao, Melo (2008, p.60) complementa asseverando

cabia ao Cebrae prestar assisténcia gerencial as empresas que
procuravam financiamento dos bancos de desenvolvimento. Esta
mesma fungéo era realizada por estes bancos durante o FIPEME,
porém, a criagdo do Cebrae permitiu desvincular a concesséo de
crédito dos servicos de consultoria.

Sobre a importancia da atuacao do Cebrae desde os seus primeiros anos de

vida, Costa (2003, p.3) destaca o papel que o érgao teve na mudanga de

pensamento, para dar mais valor aos pequenos negocios:

Entre 1975 a 1979, quando no Pais a énfase era dada aos grandes
projetos, as grandes empresas, o Cebrae, com pouco mais de cinco
anos, voltava-se para a pequena e média empresa, provocando uma
mudanga de mentalidade no mundo académico — escolas e
universidades — que naquele periodo enfatizava os grandes
empreendimentos, deixando os pequenos negdcios a todo tipo de
sorte.
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Botelho e Mendoncga (2002, p. 17), ainda relatam que nos anos 80, o Cebrae
passa a atuar em todos os estados da federagao, contando com 26 CEAGs e 70
escritorios municipais, em 1989. Ainda como ressaltam os autores supracitados, em
1985, o Cebrae passa a ser vinculado ao Ministério da Industria e Comércio — MIC.
Com essa mudanca também vieram alteragdes em seu Estatuto, que passava a
prever uma estrutura organizacional ampliada para seu Conselho Deliberativo,
composta por representantes das seguintes instituicdes: MIC, SEPLAN, BNDES,
IPEA (Instituto de Planejamento Econémico e Social), FINEP, ABDE, CEF, Banco do
Brasil (BB), Conselho de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldégico (CNPq) e
Conselho Governamental da Industria e Comércio (CONSIC).

Assim, ao analisar as entidades que deram iniciativa para a criagdo do
Cebrae, bem como a sua finalidade, constata-se que esse érgao foi criado, segundo
Melo (2008, p.62), para “dar respostas ao mercado de crédito. Do ponto de vista do
BNDE, desempenhava um papel intermediario entre o banco e as industrias
financiadas, porém, era uma imediacao sobre o controle do Estado”.

3.1 De Cebrae a Sebrae

Com o advento da Lei n? 8.029, de 12 de abril de 1990, que, segundo Costa
(2003, p.4), foi uma “mobilizagdo do proprio 6rgao, juntamente ao Poder Legislativo
Federal e Instituicbes Empresariais e de apoio a micro e pequena empresa”, 0
Cebrae se transforma em Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas — Sebrae, desvinculando-se da Administragdo Publica e assumindo o
carater de Servico Social Auténomo. '

Sobre esta transformacéo, Costa (2003, p.3) comenta a respeito da tendéncia
da época em se desvincular 6érgaos do dominio da administracéo direta e como o
Cebrae participou disso:

A “operagdo desmonte” efetuada no final da década de 80 e que
visava fundagbes e autarquias mantidas pelo governo federal,
ameacou a existéncia do Cebrae, que percebeu a inadequagao de
sua dependéncia a esfera governamental, incompativel com as
estratégias requeridas para uma atuagdo efetiva a favor dos
pequenos negocios.

" Art. 8° E o Poder Executivo autorizado a desvincular, da Administracdo Publica
Federal, o Centro Brasileiro de Apoio a Pequena e Média Empresa - Cebrae, mediante sua
transformacao em servico social autbnomo.
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Posteriormente, em 9 de outubro de 1990, foi sancionado o Decreto n 99.570,
para detalhar como seria esta transicdo de Cebrae para Sebrae. Em seu art. 29,
consta que a competéncia desse novo érgao:

Compete ao Sebrae planejar, coordenar e orientar programas
técnicos, projetos e atividades de apoio as micro e pequenas
empresas, em conformidade com as politicas nacionais de
desenvolvimento, particularmente as relativas as areas industrial,
comercial e tecnolégica.

Os produtos e servicos do agora denominado Sebrae foram, segundo Costa
(2003, p.4), “modernizados e promoveu-se a introdugdo de novos conceitos e
estratégias de gestdo com fundamento na qualidade total’. Ocorreram, ainda de
acordo com Costa (2003, p.4), muitos avangos proporcionados pela desvinculagao
da Administragcdo Publica, dentre todos, se “destaca que o grande marco, contudo,
foi a presenga do Sebrae na midia. A Instituicdo tornou-se nacionalmente conhecida,
0 que resultou numa enorme demanda de produtos e servicos, prontamente
atendida pelas unidades do Sistema.”

As antigas CEAGs foram transformadas em unidades estaduais do Sebrae,
gue passou a ter o chamado Sebrae Nacional e os Sebrae estaduais de cada estado
da federacdo, que possuiam a mesma estrutura organizacional que o Sebrae
Nacional, mas com personalidade juridica propria.

Segundo o Estatuto Social do Sebrae, vigente desde 2009, essa entidade é
organizada “sob a forma de sistema e é composto por uma unidade nacional
coordenadora e por unidades operacionais vinculadas, localizadas em cada um dos
Estados da Federacao e no Distrito Federal”.

O estatuto prevé ainda, nos incisos do artigo supramencionado, que a
unidade coordenadora serd denominada Sebrae e as unidades operacionais
vinculadas serdo denominadas de Sebrae/UF. Por exemplo, a unidade estadual do
Maranh&o é denominada Sebrae/MA.

Por fim, Costa (2003, p.5) avalia que as mudangas ocorridas no Sebrae foram
significativas e contribuiram para o crescimento da instituicdo perante o pais:

O redirecionamento estratégico colocou o Sebrae num novo patamar
de atuacgao, revalorizando a importancia da instituicdo para o pais,
ampliando sua capilaridade através da rede de parceiros, incluindo
novos clientes, além de ter incorporado novos territorios e regides,
interiorizando ainda mais sua presenca institucional nas varias
unidades da federacéo.
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O Estatuto Social do Sebrae define a composicao do seu Conselho

Deliberativo, que passa a contar com mais representantes de entidades do setor

privado, tais como a Confederacdo Nacional da Agricultura (CNA), Confederacao

Nacional da Industria (CNI), Confederacdao Nacional do Comércio (CNC) e

Confederacao das Associacdes Comerciais do Brasil (CACB) e entidades ligadas ao

governo, tais como Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social

(BNDES), Banco do Brasil (BB), Financiadora de Estudos e Projetos (Finep) e Caixa

Econdémica Federal (CEF). No total, 13 membros compdem o Conselho Deliberativo

do Sebrae, quais sejam, segundo o art. 10, os representantes das seguintes

entidades:

a) Associagdo Brasileira dos Centros de Apoio as Pequenas e
Médias Empresas (Abace);

b) Associagdo Nacional de Pesquisa e Desenvolvimento das
Empresas Industriais (Anpei);

c) Associagdo Nacional das Entidades Promotoras de
Empreendimentos de Tecnologias Avangadas (Anprotec);

d) Confederacao das Associacées Comerciais do Brasil (CACB);
e) Confederacao Nacional da Agricultura (CNA);

f) Confederacao Nacional do Comércio (CNC);

g) Confederacdo Nacional da Industria (CNI);

h) Secretaria Nacional da Economia do Ministério da Economia,
Fazenda e Planejamento;

i) Associacdo Brasileira de Instituicbes Financeiras de
Desenvolvimento (ABDE);

j) Banco do Brasil S.A.;
[) Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES);
m) Caixa Econbmica Federal (CEF); e

n) Financiadora de Estudos e Projetos (Finep).

Assim, ao analisar o Conselho Deliberativo, percebe-se que a iniciativa

privada teve mais representatividade com a mudanga para Sebrae, contando com a

participacdao de Confederagdes e Associagdes.

3.2 Natureza Juridica
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O Sebrae assumiu a forma de Servico Social Autbnomo, sendo, por isso,
instituicao privada sem fins lucrativos. Seu Estatuto Social deixa claro que o Sebrae
foi “instituido por escritura publica sob a forma de entidade associativa de direito
privado, sem fins lucrativos”.

De acordo com a classificacao dos servigos sociais autbnomos apresentada
no primeiro capitulo, dividida entre tradicionais e os nao tradicionais, torna-se dificil
encaixar o Sebrae completamente em uma dessas opgoes.

As caracteristicas principais dos servigos sociais autbnomos tradicionais séo
a criacao mediante Confederacdes Nacionais e a fonte de custeio por meio de
contribui¢cdes sociais dos setores interessados.

O Sebrae nao foi criado por Confederacdo Nacional, mas sim pelo decreto
99.570/90 do Poder Executivo, que o desvinculou da Administracdo Publica.
Entretanto, apesar disso, a fonte de custeio do Sebrae é a contribuicao parafiscal.

Essa € uma das caracteristicas marcantes dos servigcos sociais autbnomos
nao tradicionais. Eles, em regra, partem de um 6rgao da Administracao Publica e se
tornam independentes, privados, como, por exemplo, a Agéncia Brasileira de
Promocao de Exportacdes e Investimentos (APEX). Suas fontes de custeio sdo as
dotacdes orcamentarias da Unido e estao sujeitas a celebrar contrato de gestdo com
o Poder Executivo.

O Sebrae, apesar da semelhanga da forma de criagcdo com 0s servigos nao
tradicionais, também ndo se encaixa perfeitamente nessa classificacdo, visto que
nao celebra contrato de gestdo com o poder publico. Da mesma forma, o Sebrae
nao é mais custeado por dotagdes orgamentarias da Uniao.

Assim, apesar da ndo adequagdo completa com os servigos tradicionais e
nao tradicionais, o Sebrae é inegavelmente um servico social autbnomo, assim
como consta no art. 1¢'? do decreto 99.570/90, atuando como instituicdo privada sem

fins lucrativos.

3.3 Fonte de Custeio

'2 Art. 12 Fica desvinculado da Administragdo Publica Federal o Centro Brasileiro de Apoio a
Pequena e Média Empresa (Cebrae) e transformado em servico social auténomo.
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A lei 8.029/90, ao autorizar a desvinculacdo do Cebrae da Administracao
Publica sob forma de servico social auténomo’'®, fixou que esta instituicdo ndo mais
seria custeada por dotacdes orcamentarias, mas por contribuicdes parafiscais.

No texto desta lei, especificamente no art. 8%, § 39, alineas a, b e c, ficou
determinado que o percentual desta contribuicdo fosse gradativamente aumentado
até o limite de 3 décimos por cento. No exercicio de 1991, vigorou a valor de 1
décimo por cento; em 1992, 2 décimos por cento e, finalmente, a partir do ano de
1993, 3 décimos por cento.

Esse percentual, de acordo com o § 3° é relativo as entidades previstas no
art. 1° do Decreto-Lei n® 2.318/86, quais sejam, o SENAI, SENAC, SESI e SESC:

Art 1°® Mantida a cobranga, fiscalizagado, arrecadacao e repasse as
entidades beneficiarias das contribuicbes para o Servigco Nacional de
Aprendizagem Industrial (SENAI), para o Servico Nacional de
Aprendizagem Comercial (SENAC), para o Servico Social da
Industria (SESI) e para o Servico Social do Comércio (SESC), ficam
revogados.

O valor do percentual parece irrelevante, mas quando se analisa os dados

absolutos da receita desta instituicao, conclui-se que se trata de grande montante de
receita. O Sebrae disponibiliza em seu sitio eletrdnico' o orcamento de cada
exercicio financeiro. No ano de 2014, a composicao de receitas do Sebrae totalizou,
aproximadamente, 4,1 bilhdes de reais.

Cabe ressaltar que a composicao da receita do Sebrae nao é exclusivamente
oriunda das contribuicdes parafiscais. Ao analisar, a seguir, o Quadro 1, pode-se
perceber que esse item corresponde a 64% da receita desta entidade, totalizando,
aproximadamente, 2,7 bilhdes de reais. O Sebrae ainda aufere renda por convénios,
aplicacoes financeiras, empresas beneficiadas e alienacao/operacao de crédito.

'3 Art. 8° E o Poder Executivo autorizado a desvincular, da Administragdo Publica Federal, o
Centro Brasileiro de Apoio a Pequena e Média Empresa - Cebrae, mediante sua transformagao em
servigo social autbnomo.

" http://www.sebrae.com.br/sites/PortalSebrae/Orcamento



31

R$ 1.000

Contribuicdo Social do Exercicio 2.743.483 66,4%
Empresas Beneficiadas/Outras 171.412 4,2%
Convénios 97.943 2,4%
Aplicacbes Financeiras 294.023 7,1%
Alienacdo/Operacdo de Crédito 124,732 3,0%
Saldo de Exercicios Anteriores 698.376 16,9%

Quadro 1 — Composigao das receitas do Sistema Sebrae 2014
Fonte: Sebrae, Unidade de Gestdo Orcamentaria e Contabilidade. Orgamentos'®. 2014.

O Sebrae também disponibiliza em seu sitio eletrdnico a parcela da fatia das
contribuicdes parafiscais que é repassada para os Sebrae/UF, ou seja, para 0s
Sebrae estaduais. De acordo com o Quadro 2, 34 % fica com o Sebrae Nacional e
64% sao distribuidos para as unidades estaduais.

R$ 1.000

DISTRIBUIGAO DA RECEITA DE CONTRIBUIGAO SOCIAL 2014

Sebrae/NA 986.968 36,0%

Sebrae/UF 1.756.515 64,0%

Quadro 2 — Distribuicao da receita de Contribuicao Social 2014
Fonte: Sebrae, Unidade de Gestio Orcamentaria e Contabilidade. Orgamentos'®. 2014.

A mudanca de Cebrae para Sebrae proporcionou o0 aumento da receita
auferida. Se antes o érgao ficava dependente de repasses do Estado, agora possui
uma fonte de custeio mais sélida e perene, podendo atuar de forma eficiente em
favor das micro e pequenas empresas com uma previsibilidade de receita mais

precisa.

10 Composicdo das receitas do Sistema Sebrae. Sitio:

http://www.sebrae.com.br/Sebrae/Portal%20Sebrae/Anexos/Composi%C3%A7%C3%A30%20das %2
Oreceitas%20d0%20Sistema%20Sebrae%202014.pdf

16 Distribuicao das receitas do Sebrae. Sitio
http://www.sebrae.com.br/Sebrae/Portal%20Sebrae/Anexos/Distribuicaoc%20da%20Receita%20NA%
202014.pdf
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Agora que ja se conhece sobre 0 Sebrae, resta estudar o seu objeto, ou seja,
0s seus clientes. Aqueles que sdo a razdo de ser desta instituicdo, as micro e
pequenas empresas.

3.4 As Micro e Pequenas Empresas

Como é sabido, o Sebrae, mesmo na época que era vinculado ao Estado
(Cebrae), apoia as micro e pequenas empresas em diversas areas. Uma delas é a
intervencao dessa instituicao na elaboracao das legislagdes pertinentes ao setor.

Melo (2008, p.20), ao analisar historicamente as micro e pequenas empresas,
assevera que o contexto econémico dos anos 80 era de “redugao do ritmo de
crescimento na economia e elevagédo no nivel de desemprego”. Nessa década, os
investimentos destinados as pequenas empresas (PE) sofreram problemas de
continuidade em relagdo aos anos 70. Como explica Botelho e Mendonga (2002, p.
17):

Com o agravamento da crise econdmica, no inicio dos anos oitenta,
as acoes direcionadas as PE sofreram problemas de continuidade. O
direcionamento da politica econémica para a solugao dos problemas
de curto prazo, especialmente aqueles relacionados a crise no setor
externo, implicaram em cortes de varios programas de financiamento
subsidiados, inclusive os que previam financiamentos as PE.

Mesmo assim, em 27 de novembro de 1984, foi criado o primeiro Estatuto da
Microempresa, Lei n° 7.256, estabelecendo que a “microempresa é assegurado
tratamento diferenciado, simplificado e favorecido, nos campos administrativo,
tributario, previdenciario, trabalhista, crediticio e de desenvolvimento empresarial, de
acordo com o disposto nesta Lei.”"’

Outro acontecimento importante, nos anos 80, foi a promulgagdo da
Constituicao Federal de 1988, que estabeleceu tratamento diferenciado as
microempresas e empresas de pequeno porte, como consta no art. 179:

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios dispensarao
as microempresas e empresas de pequeno porte, assim definidas em
lei, tratamento juridico diferenciado, visando a incentiva-las pela
simplificacdo de suas obrigacbes administrativas, tributarias,
previdenciarias e crediticias, ou pela eliminagdo ou redugédo destas
por meio de lei.

7 Art. 12
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Afirmam Botelho e Mendonga (2002, p. 17), que “apesar dos avangos
registrados no campo legislativo, os impactos diretos sobre as PME sd ocorreram
nos anos 1990, quando estas medidas passam a ter efetividade”.

Em 28 de marco de 1994, Lei n® 8.864, que era o novo Estatuto da Micro e
Pequena Empresa, revogando o Estatuto do ano de 1984, foi o primeiro Estatuto
sobre a égide da Constituicdo de 1998. Portanto, tinha como uma das bases de
fundamento o art. 179, CF, supracitado. Sobre esta lei, Botelho e Mendonga (2002,
p. 23) comentam a insatisfacao da classe perante a lei:

O processo de regulamentagdo da Lei no 8.864/94, entretanto, néo
correspondeu as expectativas das instituicbes representativas das
empresas de pequeno porte, em particular por contrariar a nova
definigdo de microempresa, que elevava o limite de faturamento para
até 250 000 UFIR, para efeito de iseng¢édo de impostos.

Mais adiante, surgiu outro regulamento voltado para as micro e pequenas
empresas, a Lei 9.317 de 5 de dezembro de 1996. Essa dispunha sobre o chamado
Simples Federal, que desonerava e desburocratizava as micro e pequenas
empresas dos impostos federais.

No terceiro estatuto das Micro e pequenas empresas, a lei 9.841 de 5 de
outubro de 1999, revogou o estatuto anterior e a lei 9.317 (Simples Federal). Para
efeitos desta lei, o limite de faturamento para se considerar microempresa era de R$
244.000,00 (duzentos e quarenta e quatro mil reais) anuais; € pequena empresa o
valor superior a R$ 244.000,00 (duzentos e quarenta e quatro mil reais) e inferior ou
igual a R$ 1.200.00,00 (um milhdo e duzentos mil reais).

A partir da Lei Complementar n® 123, de 14 de dezembro de 2006, também
conhecida como Lei Geral das Micro e Pequenas Empresas, o Simples Federal se
transforma em Supersimples. Ap6s sofrer alteracoes pelas Leis Complementares n®
139/11 e n? 147/14, o Supersimples se tornou, de acordo com o sitio eletrénico do

Sebrae™

um sistema de tributacdo diferenciado para as micro e pequenas
empresas que unifica oito impostos em um unico boleto e reduz, em média, em 40%
a carga tributaria”.

Os critérios para enquadramento passam a ser essencialmente com base no
faturamento, sem levar em conta a atividade exercida. Hoje, os profissionais liberais

também podem ser abarcados pela Lei Complementar 123/06.

'8 http://www.sebrae.com.br/sites/PortalSebrae/artigos/Mudan%C3%A7as-no-Supersimples:-
0-que-0-dono-de-pequeno-neg%C3%B3cio-deve-saber
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Para efeitos de enquadramento na categoria de micro e pequena empresa, 0
art. 3° da Lei Geral estabelece que até R$ 360.000,00 (trezentos e sessenta mil
reais) é considerado microempresa e de R$ 360.000,00 (trezentos e sessenta mil
reais) a R$ 3.600.000,00 (trés milhdes e seiscentos mil reais), empresa de pequeno
porte. Assevera também que a empresa pode se constituir em forma de sociedade
simples, empresa individual de responsabilidade limitada e o empresario a que se
refere o art. 966'° da Lei no 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cédigo Civil):

Art. 32 Para os efeitos desta Lei Complementar, consideram-se
microempresas ou empresas de pequeno porte, a sociedade
empresaria, a sociedade simples, a empresa individual de
responsabilidade limitada e o empresario a que se refere o art. 966
da Lei no 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cdédigo Civil),
devidamente registrados no Registro de Empresas Mercantis ou no
Registro Civil de Pessoas Juridicas, conforme o caso, desde que:

| - no caso da microempresa, aufira, em cada ano-calendario, receita
bruta igual ou inferior a R$ 360.000,00 (trezentos e sessenta mil
reais); e

Il - no caso da empresa de pequeno porte, aufira, em cada ano-
calendario, receita bruta superior a R$ 360.000,00 (trezentos e
sessenta mil reais) e igual ou inferior a R$ 3.600.000,00 (trés milhdes
e seiscentos mil reais).

A Lei Complementar 123 também traz a previsao de uma nova figura: o
Microempreendedor Individual (MEI), que é aquele que aufere renda bruta anual
menor ou igual a R$ 60.000,00 (sessenta mil reais). Quanto a sua tributagdo, o MEI
fica isento de tributos federais, pagando apenas uma parcela fixa de “R$ 37,20
(comércio ou industria), R$ 41,20 (prestacdo de servicos) ou R$ 42,20 (comércio e
servicos), que sera destinado & Previdéncia Social e ao ICMS ou ao 1SS"%. Segundo

a definicdo do Portal do Empreendedor?':

Microempreendedor Individual (MEI) é a pessoa que trabalha por
conta propria e que se legaliza como pequeno empresario. Para ser
um microempreendedor individual, € necessario faturar no maximo
até R$ 60.000,00 por ano e nao ter participagdo em outra empresa
como socio ou titular. O MEI também pode ter um empregado
contratado que receba o salario minimo ou o piso da categoria.

3.5 Importancia das Micro e Pequenas Empresas

% Art. 966. Considera-se empresario quem exerce profissionalmente atividade econdmica
organizada para a producao ou a circula¢do de bens ou de servigos.

2% http://www.portaldoempreendedor.gov.br/mei-microempreendedor-individual

2" http://www.portaldoempreendedor.gov.br/mei-microempreendedor-individual
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As micro e pequenas empresas - MPE tem grande valor socioecondmico no
Pais. O Sebrae, em estudo sobre as “Participacédo das Micro e Pequenas Empresas
na Economia Brasileira”® lista uma série de argumentos que provam isso:

. As MPE geraram, em 2011, 27,0% do valor adicionado do
conjunto de atividades pesquisadas(PIB);

o Esse percentual vem aumentando na série historica, iniciada
em 1985, quando esse indicador representava de 21,0% do valor
adicionado (PIB), e em 2001, 23,2%;

o Servicos e comercio representaram, em 2011, 19% do valor
adicionado, enquanto a industria totalizava 7,8%;

o Em relacio ao numero de empresas as MPE
representaram, em 2011, nas atividades de servicos e de
comércio, respectivamente, 98% e 99% do total de empresas
formalizadas;

o Em relacdao ao emprego, as MPE representavam 44% dos
empregos formais em servigcos, e aproximadamente 70% dos
empregos gerados no comércio;

. Cerca de 50% das remuneracoes do setor formal de comércio
foram pagas, em 2011, por MPE. (grifo nosso)

O Quadro 3 demonstra o valor adicionado das Micro e Pequenas Empresas a
Economia Nacional, de acordo com o mesmo documento citado neste tdpico.
Percebe-se que nos anos de 2009, 2010 e 2011, a participacédo girou em torno dos
27 % (vinte e sete por cento).

% DO VALOR ADICIONADO DAS MICRO

E PEQUENAS EMPRESAS 2009 2010

SERVICOS 9,0% 9,3% 10,0%
COMERCIO 9,5% 9,2% 9,1%
INDUSTRIA 8,6% 8,3% 7.8%
MICRO E PEQUENAS EMPRESAS 271% 26,7% 27,0%

Quadro 3 — Porcentagem do valor adicionado das micro e pequenas empresas
Fonte: Sebrae e FGV, a partir de dados do IBGE

Assim, este capitulo se propds a explicar um pouco da importancia do
Sebrae na economia e no desenvolvimento social do pais, visto que o setor que esta
instituicdo apoia, as Micro e Pequenas Empresas sdo responsaveis por uma parcela
significativa do Produto Interno Bruto e da geracdo de empregos formais do Brasil.
Além disso, buscou-se tragar a evolugao histérica do Sebrae desde o tempo em que

“http://www.sebrae.com.br/Sebrae/Portal%20Sebrae/Estudos%20e%20Pesquisas/Participac
a0%20das%20micro%20e%20pequenas¥%20empresas.pdf
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existia apenas iniciativa incipientes ao apoio das pequenas empresas por parte do
BNDE, passando pela criagdo do Cebrae até chegar no formato de apoio sélido que
hoje o Sebrae representa as Micro e Pequenas Empresas. Por fim, analisou-se a
natureza juridica e a fonte de custeio desta instituicdo, considerando o fato de ela ter
sido, em sua origem (Cebrae), integrante da Administracao Publica.

Dessa forma, os substratos produzidos nos dois primeiros capitulos desta
pesquisa se dao por findados e seréo a base para a discussdo do que vem a seguir.
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4 DO REGIME JURIDICO APLICADO AO SEBRAE

Este capitulo se propde a estudar até que ponto as normas de direito publico
se aplicam ao Sebrae. Para tanto, analisar-se-a os aspectos da contribuicao
parafiscal, controle do tribunal de contas, os principios gerais da Administracdo
Publica, licitagbes, imunidades tributarias e contratacao de pessoal.

Abre-se o capitulo ressaltando o entendimento de Di Pietro (2011, p. 274),
que afirma que o servico social autbnomo “submete-se a um regime juridico de
direito privado, mas, ao mesmo tempo, goza de privilégios e sofre restricdes préprias
da Administragédo Publica”. Portanto, passa a estudar cada caso dessas restricoes e
privilégios, investigando a aplicabilidade ao Sebrae.

4.1 Contribuicao ao Sebrae

Ao tratar da forma de custeio do Sebrae, no capitulo 3, foi mencionado que
ela se da, em regra, por meio das contribuicdes parafiscais. Nesse topico cabe
ressaltar o que sédo essas contribui¢cdes, qual sua natureza e quem a gerencia e
distribui, iniciando-se a investigagdo com o instituto género: a parafiscalidade.

A parafiscalidade atribui capacidade tributaria ao ente beneficiado, mas néao a
competéncia tributaria, que € exclusiva do Estado. Assim, Roque Anténio Carrazza
(1997, p.160, grifo nosso) diz que parafiscalidade € a "atribuicdo, mediante lei, da
capacidade tributaria ativa que a pessoa politica faz a outra pessoa (publica ou
privada), que, por vontade desta mesma lei, passa a dispor do produto arrecadado
para a consecucao de suas finalidades”.

A professora Simone dos Santos Lemos Fernandes (2005, p.9, grifo nosso)
preceitua que a “parafiscalidade corresponde a delegacado da capacidade tributaria
ativa sem retomo, para os cofres da pessoa tributante, da receita arrecadada, que
nao figura no orcamento estatal” (grifo nosso).

E importante perceber, pelo conceito da professora Fernandes, que os
recursos oriundos da parafiscalidade ndo integram o orcamento do Estado. Esse &
um ponto crucial para a analise do carater publico ou ndo da contribuicdo de
intervencao no dominio econdémico (CIDE) destinada ao Sebrae.

As contribuicbes parafiscais estdo previstas no art. 149 da Constituicao
Federal:
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Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribui¢cdes
sociais, de intervencdo no dominio econémico e de interesse das
categorias profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua
atuacdo nas respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146,
Ill, e 150, | e Ill, e sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6°,
relativamente as contribuicbes a que alude o dispositivo.

Nota-se que quando se fala em contribuicdes parafiscaias, na verdade, esta
se referindo ao género, do qual as espécies, previstas no artigo supracitado, sdo: a)
contribuigcdes sociais; b) contribuicées de intervengdo no dominio econémico; e ¢)
contribuigdes de interesse das categorias profissionais ou econémicas.

O Sebrae se encaixa na espécie de contribuicdo de intervengdo no dominio
econdmico — CIDE, como assevera a doutrina de Leandro Paulsen e Andrei Pitten
Velloso (2013, p.289):

Alguns servigos autbnomos foram instituidos para atuarem junto a
categoria profissionais e econémicas especificas (como o SESC,
SENAC, SESI, SENAI, SENAR, SEST e o SENAT, enquanto outras
foram vinculados a atuacdo imediata no dominio econdémico,
mediante o incentivo de empresas de pequeno porte e de
determinadas atividades econdmicas (Sebrae, APEX-Brasil e ABDI).
Conquanto seja nebulosa a qualificagao das contribuicdes destinadas
aqueles servigos sociais, as contribuicées destinadas a estes ultimos
se enquadram nitidamente na categoria de contribuicdes
interventivas

O art. 622% do decreto 99.570, de 9 de outubro de 1990, prevé que o adicional
de que trata o § 3° do art. 8° da Lei n® 8.029, de 12 de abril de 1990, qual seja, a
contribuicdo para o Sebrae, sera arrecadado pelo Instituto Nacional do Seguro
Social — INSS e repassado ao Sebrae no prazo de 30 (trinta) dias.

André Ramos Tavares (2011, p.211), em posicionamento sobre a contribuicao
em questao, assevera que:

O tratamento favorecido para esse conjunto de empresas revela,
contudo, a necessidade de se proteger os organismos que possuem
menores condicbes de competitividade em relagdo as grandes
empresas e conglomerados, para que dessa forma efetivamente
ocorra a liberdade de concorréncia e iniciativa. E uma medida
tendente a assegurar a concorréncia em condigdes justas entre micro
e pequenos empresarios, de uma parte, e de outra, os grandes
empresarios.

2 Art. 62 O adicional de que trata o § 3° do art. 82 da Lei n® 8.029, de 12 de abril de 1990, sera
arrecadado pelo Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS) e repassado ao Sebrae no prazo de
trinta dias ap6s a sua arrecadacao.
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O CIDE Sebrae tem, portanto, a finalidade de protecdo das micro e pequenas,
gue tem menores condi¢cdes de competitividade, em face das grandes empresas.
Agora devidamente delimitada a contribuicao parafiscal devida ao Sebrae, passa-se
a analise do controle realizado e a sua relacdo com a origem do CIDE Sebrae.

4.2 Controle do Tribunal de Contas da Uniao — TCU

Para compreensao do topico, primeiro se deve investigar a natureza da CIDE
Sebrae. Essa contribui¢cdo € caracterizada como dinheiro, bens ou valores publicos?

Quando analisa o tema, José dos Santos Carvalho Filho (2014, p.541) lembra
que essas contribuicdes nao provem do erario, sendo meramente arrecadados pela
autarquia previdenciaria, o INSS. Entretanto, o mestre afirma que “nem por isso
deixam de caracterizar-se como dinheiro publico.” A sua logica argumentativa em
favor desta tese é a seguinte:

primeiramente, pela expressa previsao legal das contribuicées;
além disso, essas contribuicbes nao sao facultativas, mas, ao
revés, compulsoérias, com inegavel similitude com os tributos; por
fim, esses recursos estdo vinculados aos objetivos institucionais
definidos na lei, constituindo desvio de finalidade quaisquer
dispéndios voltados para fins outros que néo aqueles.

Discordando do autor supramencionado, Barbieri afirma que o fato dessas
contribuigdes ndo integrarem o orgamento do ente politico faz com que, sob a 6tica
do seu tipo de custeio, elas se submetam ao regime juridico de direito privado:

se 0 servico social autbnomo mantém-se com receitas oriundas de
denominadas “contribuicdes parafiscais”’, que nem sequer integram o
orcamento do ente politico que autorizou sua criacéo, entao deve se
submeter a um regime juridico estritamente de direito privado.
(2013, p.5, grifo nosso)

Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2005, p.2) se posiciona no sentido de que
0S recursos paratributarios perdem a natureza de dinheiro publico quando
incorporados ao patriménio do consulente, ou seja, de quem possui capacidade
tributaria ativa.

Os artigos 70%*, paragrafo tnico e 71%°, Il, sdo os que tratam do controle
externo exercido pelo Poder Legislativo, com auxilio do Tribunal de Contas no

ambito da Constituicao Federal. No paragrafo unico, o texto é claro ao trazer que:

2% Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido
e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
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Prestar4d contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda,
ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria.

Analisar-se-a agora os itens cruciais desse dispositivo, destacando em que
pontos 0 Sebrae se enquadra nele. Primeiramente, o paragrafo Unico trata que as
pessoas juridicas privadas prestardo contas. Como visto nos capitulos anteriores
desta pesquisa, o Sebrae se trata de uma entidade privada, apesar de exercer
atividade de interesse publico.

Quanto a segunda parte do dispositivo, 0 Sebrae se utiliza, arrecada, guarda,
gerencia e administra as CIDE, que, independente de ser considerado dinheiro, bens
ou valores publicos, € de responsabilidade da Unido, se enquadrando no dispositivo
pelo trecho que diz: “pelos quais a Uniao responda”.

Outro dispositivo positivado que prevé a possibilidade dessa fiscalizagao é a
Lei Orgéanica do Tribunal de Contas da Unido, n® 8.443, de 1992. Em seu art. 5°
prevé a jurisdicdo do o6rgao e no inciso “V” dispde sobre a competéncia para
fiscalizar os “responsaveis por entidades dotadas de personalidade juridica de direito
privado que recebam contribuicbes parafiscais e prestem servico de interesse
publico ou social”.

Barbieri (2013, p.9) afirma que “por receberem essa contribuigdo compulsoria,
mesmo que essa ndo integre o orcamento da Unido, suas atividades estdo sujeitas a
controle pelo Tribunal de Contas da Unido pelo préprio regramento contido em seus
Regulamentos”.

Por sua vez, Di Pietro (2014, p.572) considera que estas instituicoes
administram bens do patriménio publico, inclusive dinheiro publico. A autora conclui
justificando que este fato abre margem para os servigos sociais autbnomos serem
alvos de determinadas normas publicas, como controle por érgaos fiscalizadores.

‘Isto porque, se fogem ao conceito de Administragcdo Indireta, ndo escapam,

aplicagao das subvencgdes e rendncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

% Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundacdes e sociedades instituidas e
mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico;
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contudo, ao conceito de entidade paraestatal, que exige a imposicao parcial de
normas de direito publico”.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto (1997, p.91) também demonstra a
possibilidade de controle externo sobre 0s servicos sociais autbnomos, previstas no
art. 70, paragrafo unico e 71, Il, da Constituicao Federal.

servigos sociais autbnomos recebem, em repasse, contribuicdes
arrecadas compulsoriamente de empresas, conforme se contempla
no artigo 240 da Constituicdo. A administracdo desses dinheiros
publicos determina o controle de contas previsto no artigo 70,
paragrafo Unico, combinado com 71, Il, da Constituicdo, valendo
observar que o julgamento das contas dos administradores esta
estendido, expressamente, as ‘sociedades instituidas e mantidas
pelo poder publico federal’; desconsiderada aqui a impropriedade
técnica da voz ‘instituidas’, pois o correto deveria ser ‘constituidas’, o
dispositivo € indiscutivelmente vinculatério para os servigos sociais
autdbnomos.

Por fim, resta saber que o controle do Tribunal de Contas da Unido sobre o
Sebrae se d4, segundo documento explicativo do préprio TCU®, pela prestacéo de
contas, submissdo a auditoria do TCU de oficio ou demandada por terceiros,
submissdo a auditoria da Controladoria Geral da Unido — CGU, apreciacao de
denuncias quanto as licitagdes, contratacdes e selecdes publicas de pessoal e, por
fim, apreciagdo dos atos de aposentadoria.

Para finalizar o tépico, faz-se necessario transcrever o pensamento de
Barbieri (2013, p. 11):

Essas entidades apresentam caracteristicas muito peculiares, ja que,
mesmo tendo sido idealizadas pelo empresariado do setor
econémico ao qual sao dirigidas, sendo mantidas por contribuicdes
compulsérias por ele arrecadadas, sao controladas pelo Estado,
dentre outras formas, por meio das atividades pelo Tribunal de
Contas da Unido. Sao dotadas de regras proprias e rigidas, em razéo
de sua principal fonte de custeio, mas tais regras nem sempre
encontram equivaléncia com as regras de direito publico.

Nesse ultimo pensamento, Barbieri deixa claro que esta € uma das hip6teses
em que o regime juridico publico predomina em uma instituigdo de direito privado, ou

seja, um ente privado sujeito a controle externo do Estado.

4.3 Sebrae e os principios gerais da Administracao Publica

26

http://www.camara.gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/apresentacao/2013/RAP_SistemaS_25-
06-2013.pdf
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José dos Santos Carvalho Filho (2014, p.545) defende a ideia que nao se
deve aplicar os ditames do Art. 37 da Constituicdo Federal aos servigos sociais
autdbnomos, sobretudo no que diz respeito a suas restricoes. Seu argumento esta
fincado no fato de que o referido artigo € claro ao expressar que se aplica somente a
Administracao Direta e Indireta. Por conseguinte, ndao se aplicaria aos servigos
sociais autbnomos, visto que, como foi demonstrado no primeiro capitulo desta
pesquisa, é pacifico o entendimento que esses servicos ndo fazem parte da
Administracao Publica.

O art. 37 da Constituicdo tem como destinatarios apenas a
Administracdo Direta e as entidades da Administragdo Indireta,
conforme esta expresso em seu texto, e, se assim é, ndo pode o
intérprete alargar os parametros que o Constituinte fixou. O
dispositivo, portanto, ndo alcanga dirigentes e empregados do SESI,
SENAI, SESC SENAC e Sebrae, so para apontar algumas dessas
entidades.[...] E preciso salientar que o art. 37 da CF tem como
Unicos destinatarios os entes da Administracdo Direta e Indireta e,
por isso mesmo, ndo pode ser aplicado a entidades de outra
natureza, sobretudo no que diz respeito as restricdes que contém.

Barbieri (2013, p.19) concorda com o autor supracitado, no sentido entender
que os principios constantes no art. 37 da Constituicdo devem ser aplicados
somente a Administragao Publica:

Quando a Constituicdo Federal traz, no caput de seu art. 37, os
principios informadores do regime juridico de direito administrativo,
esses devem ser aplicaveis, portanto, apenas a Administracao
Publica, sendo inviavel o seu alargamento as pessoas juridicas de
direito privado, mesmo que essas estejam desempenhando um papel
que deveria ser realizado pelo Estado.

Os o6rgaos de controle ndo fazem essa diferenciacdo com o tecnicismo
devido, aplicando em muitos atos os principios gerais da Administracdo Publica as
entidades do Sistema “S”. Assim, refor¢a Barbieri (2013, p.12):

Mesmo nao estando essas entidades inseridas no conceito organico
de Administracao Publica, quer Direta ou Indireta23, por nao integra-
las, os érgaos externos de controle impéem a Entidade a aplicacao
dos principios positivados no caput do art. 37 de nossa Constituicao
Federal, os quais informam o regime juridico de direito publico ou
administrativo, ao qual essas entidades, por serem pessoa juridica
de direito privado ndo integrantes da Administragcdo Publica, Direta
ou Indireta, ndo estéo sujeitas.

E importante destacar que se a intengéo do constituinte fosse que os servigos
sociais autbnomos fossem abarcados pelo art. 37, teriam o feito expressamente,
visto que essas instituicbes sao originarias da década de 40, portanto, ja existiam a
época da Constituicao Federal de 1988.
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Vale lembrar, ainda, que os servigos sociais autbnomos foram recepcionados
pelo art. 240 da Constituigdo: “Ficam ressalvadas do disposto no art. 195 as atuais
contribuicdes compulsérias dos empregadores sobre a folha de salarios, destinadas
as entidades privadas de servico social e de formacao profissional vinculadas ao
sistema sindical’.

Talvez essa exigéncia venha do fato dessas entidades, muitas vezes
preveem em seus estatutos sociais principios norteadores similares aos previstos na
constituicdo, como por exemplo, no caso das licitacbes no Sebrae, que sera
abordado a segquir.

4.4 Licitacoes

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2014, p.574) afirma que os servigcos sociais
autbnomos ndo estédo sujeitos a Lei 8666/93, entretanto, é exigido que sigam o0s
mesmos principios gerais da referida lei.

O paragrafo Gnico do art. 1°%” da referida lei prevé que a sua incidéncia se da
para os “Orgdos da administracdo 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”.

Nesse diapasdo de entidades, ndo podem ser enquadrados 0s servicos
sociais autdbnomos. Nem mesmo no trecho final, quando trata das entidades
controladas pelo Estado.

Esse argumento, entretanto, € questionado por José dos Santos Carvalho
Filho (2014, p.543-545). O autor fundamenta que se essas entidades recebem
contribui¢cdes parafiscais e sofrem controle do Tribunal de Contas da Unido, é de se
esperar que também sejam submetidas a lei 8.666/93, até porque o autor considera,

como ja demonstrado, que a natureza das contribuicdes sao de dinheiro publico.

27 Art. 1° Esta Lei estabelece normas gerais sobre licitagdes e contratos administrativos
pertinentes a obras, servigos, inclusive de publicidade, compras, alienacées e locacdes no ambito dos
Poderes da Uniéo, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.
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Carvalho Filho (2014, p.543) também defende que o paragrafo Unico do art. 1°
da lei 8666 ndo é taxativo, podendo abarcar outras instituicbes ndo previstas
expressamente.

Em se tratando de licitagcdes, o Sebrae segue a regulamento proprio, intitulado
como Regulamento de Licitaces e Contratos do Sistema Sebrae .

E de se observar, entretanto, que o fato de ter regulamentagéo prépria nao
significa que nao segue principios basicos de um processo licitatério liso e probo,
como previsto na Lei 8.666/93.

No art. 1%°

do deste regulamento prevé a obrigatoriedade das contratacées de
obras, servigos, compras e alienagdes do Sebrae serem antecedidas de licitacao.

Em seguida, no art. 2% prevé como principios norteadores das licitacoes
realizadas pela instituicdo os seguintes: legalidade, impessoalidade, moralidade,
igualdade, publicidade, probidade, vinculagdo ao instrumento convocatorio,
julgamento objetivo e outros que Ihes sao correlatos e inadmite critérios que frustrem
o carater competitivo do processe licitatorio.

No art. 3° da destaque a publicidade, garantindo que “a licitagdo ndo sera
sigilosa, sendo acessiveis ao publico os atos de seu procedimento, salvo quanto ao
conteudo das propostas até a respectiva abertura.”.

Ao realizar um estudo comparado entre o Regulamento de Licitagbes e
Contratos do Sistema Sebrae e a Lei 8.666/93, é facil perceber a influéncia que esta
teve sobre aquela. Segue o texto do art. 3° da lei 8.666/93, grifado naqueles
principios que sdo semelhantes ao que existem no regulamento do Sebrae.

Art. 3° A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia, a selecao da proposta mais vantajosa
para a administracdo e a promogao do desenvolvimento nacional
sustentavel e sera processada e julgada em estrita conformidade
com os principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatoério, do
julgamento objetivo e dos que Ihes sao correlatos. (grifo nosso)

Portanto, conclui-se que o Sebrae segue apenas os principios gerais da lei
8.666/93, ndo estando obrigado a segui-la em todos os seus procedimentos, de
acordo com o TCU. Em decorréncia disso, seu processo licitatério é mais
simplificado e adequado a sua necessidade de decisdes rapidas, inerentes ao setor

28 http://www.sebrae.com.br/sites/PortalSebrae/canais_adicionais/conheca_legislacao
2 Art. 12 As contratagdes de obras, servigos, compras e alienacdes do Sistema Sebrae seréo
necessariamente precedidas de licitacdo obedecidas as disposicdes deste Regulamente.
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privado. Entretanto, isso nao significa que o processo licitatério seja desprovidos de
critérios objetivos e garantidores de sua lisura, visto que, como demonstrado,
principios como moralidade, legalidade e selecao da proposta mais vantajosa e
impessoalidade sao previstos em Regulamento de Licitacbes e Contratos do
Sistema Sebrae.

Em razdo disso, conclui-se, ainda, que a o regulamento de direito publico, Lei
8.666/93, é aplicado apenas em algumas partes na entidade privada Sebrae.

4.5 Imunidade Tributaria

Antes de adentrar no tema central, cabe, preliminarmente, estabelecer a
diferenciagdo entre Imunidade e Isengdo. Sacha Calmon Navarro Coélho (2005,
p.580), assevera que elas sé podem ser praticadas em decorréncia de lei, seguindo
o principio da legalidade. E neste aspecto que o autor faz a diferenciagdo entre os
dois institutos. Assim, isencdo € prevista em legislacdo infraconstitucional e
Imunidade decorre de norma constitucional.

De acordo com Martins (2009, p.138), imunidade € “uma forma de resguardar
e garantir os valores da comunidade e do individuo”. O objetivo dessa figura juridica
€ onerar tributariamente aquele que presta servigos a sociedade em geral.

Para Aliomar Baleeiro (1996, p.82), as imunidades sao “as vedagdes
absolutas ao poder de tributar certas pessoas (subjetivas) ou certos bens (objetivas)
e, as vezes uns e outras. Imunidades tornam inconstitucionais as leis ordinarias que
as desafiam”.

Realizada a conceituacdo de imunidade tributaria, resta saber se ela é
aplicada de alguma forma ao Sebrae.

A Constituicdo Federal de 1988 prevé dois dispositivos que tratam de
imunidades que, segundo a maioria da doutrina, pode ser aplicada ao Sebrae. Sao
eles, os artigos 195, § 7°*° e 150, VI, c*'.

©Art. 195, A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e
indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orgcamentos da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuicdes sociais:

§ 7° - Sao isentas de contribuicdo para a seguridade social as entidades beneficentes de
assisténcia social que atendam as exigéncias estabelecidas em lei.

1 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Uni&o,
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

[.]
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Nota-se, pela leitura do § 7° do artigo 195, que a Constituicdo usou o termo
“isentas”. E pacifico que houve uma falha do legislador constituinte, visto que ali se
trata de imunidade e nao de isencao. Assim concorda Ives Gandra da Silva Martins
(1998, p.97-117):

“O caso do §7° do artigo 195 é de imunidade e ndo de isengao,
apenas outorgavel pelo legislador ordinario e, em casos
excepcionais, pelo legislador complementar e nunca pelo
constituinte. O vocéabulo utilizado pelo constituinte de “isencao” em
!ggar C.Ia. “imu’pidade” do §7° é lapso que a doutrina e a jurisprudéncia
Ja corrigiram.

Hugo de Brito Machado (1997, p.154) também corrobora com este
entendimento, observando que a interpretagdo gramatical pode levar a falhas na
compreensao do sentido da lei. Por isso, deve-se analisar cada situag&o a fim de
investigar a configuragdo de imunidade ou isencdo, ou seja, existem casos que
mesmo a lei se referindo a imunidade, tratar-se-4 como isencao e casos, como € o
do §7° do artigo 195, que esta previsto isencdo, mas se trata de uma imunidade.

José dos Santos Carvalho Filho (2014, p.546-547) se posiciona no sentido de
reconhecer que 0s servigos sociais autbnomos, visto que, “ausentes fins econdmicos
e lucrativos, tais entidades devem ser estimuladas a execucao de seus misteres de
carater educacional e de assisténcia social.”.

A incidéncia do §7° do artigo 195 ao Sebrae se justifica pelo fato dele ser
beneficente de contribuicdes parafiscais, mais especificamente CIDE. Nao seria
razoavel o Poder Publico repassar verbas dessa natureza para depois cobra-las sob
outras vias. Estaria indo de encontro aos objetivos principais da instituicdo, de
promogcéao do desenvolvimento e fomento do setor das micro e pequenas empresas.

Da mesma forma, o art. 150, VI, ¢ também incide sobre o Sebrae, visto que a
alinea “c” prevé as entidades que serdo imunizadas e dentre elas se encontra uma
categoria na qual o Sebrae se encaixa, qual seja, a “assisténcia social’ e “sem fins
lucrativos”.

O art. 52 do Estatuto Social do Sebrae prevé os seus objetivos o fomento da
assisténcia social:

O Sebrae tem por objetivo fomentar o desenvolvimento
sustentavel, a competitividade e o aperfeicoamento técnico das

VI - instituir impostos sobre:

[...]

c) patrimbnio, renda ou servicos dos partidos politicos, inclusive suas fundacgoes, das
entidades sindicais dos trabalhadores, das instituicbes de educacao e de assisténcia social, sem fins
lucrativos, atendidos os requisitos da lei;
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microempresas € das empresas de pequeno porte industriais,
comerciais, agricolas e de servicos, notadamente nos campos da
economia, administragdo, finangas e legislagdo; da facilitagdo do
acesso ao crédito; da capitalizacao e fortalecimento do mercado
secundario de titulos de capitalizagdo daquelas empresas; da
ciéncia, tecnologia e meio ambiente; da capacitacdo gerencial e de
assisténcia social, em consonancia com as politicas nacionais de
desenvolvimento. (grifo nosso)

A lei organica da assisténcia social, n® 8742, de 7 de dezembro de 1993, faz a
previsdo do que vem a ser entidades e organizacbes de assisténcia social. Na
oportunidade, determina, no art. 3° que sédo “aquelas sem fins lucrativos que,
isolada ou cumulativamente, prestam atendimento e assessoramento aos
beneficiarios abrangidos por esta Lei, bem como as que atuam na defesa e garantia
de direitos.” O Sebrae se encaixa nesta descrigao legal, visto que, ndo possui fins
lucrativos e presta assessoramento e atendimento as micro e pequenas empresas,
contribuindo para a economia nacional e para a geragao de empregos.

Além dos requisitos de enquadramento previstos na Constituicdo, ha também
a regulacdao do Cdédigo Tributario Nacional — CTN. No art.14, o cddigo prevé trés
requisitos que a entidade deve cumprir para alcancar a imunidade tributaria. Quais
sejam: a) nao distribuir parcela do patriménio ou de renda, a qualquer titulo; b)
aplicar os seus recursos integralmente no Pais, havendo a manutengdo de seus
objetivos institucionais; e ¢) manter “escrituracao de suas receitas e despesas em
livros revestidos de formalidades capazes de assegurar sua exatidao”.

E de se observar que o Sebrae cumpre todos os requisitos legais para fazer
jus a vantagem da imunidade tributaria, visto que, de acordo com Rosane de Cassia
Ferreira Azevedo (2013, p.18), € uma “entidade criada por lei, sem fins lucrativos,
para o desempenho de atividades delegadas de interesse publico ou social, sob o
principio da descentralizagao por cooperagao, subsidiada por recursos publicos”.

Assim, esta instituicdo ndo paga impostos como Imposto de Renda - IR,
Imposto Territorial e Predial Urbano - IPTU, Imposto sobre Transmissdo de Bens
Iméveis - ITBI, Imposto sobre a Propriedade de Veiculo Automotor — IPVA, dentre
outros.

Portanto, registra-se, aqui, mais uma possibilidade de incidéncias de normas
de direito publico no Sebrae, instituicdo de direito privado. Passa agora para o item

derradeiro desta pesquisa.
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4.6 Sebrae e a contratacao de pessoal

Resta investigar as normas que regem o Sebrae quanto a contratacdo de
pessoal e o regime adotado, se celetista ou estatutario.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2014, p.574) defende que as entidades
configuradas sob forma de servico social autbnomo, estdo sujeitas a normas
semelhantes a Administracdo publica no que diz respeito a exigéncia de processo
seletivo para contratacao de pessoal.

José dos Santos Carvalho Filho (2014, p.545) afirma que o art. 372 da CF é
voltado apenas para os érgaos da Administracdo Publica, principalmente no que diz
respeito a suas restricdes. Dessa forma, ndo € correto se exigir dos servigos sociais
autdbnomos a regra prevista no art. 37, Il, exigéncia de concurso publico. Essas
entidades devem realizar recrutamento de pessoal obedecendo apenas os principios
basicos para a lisura do processo, tais como, legalidade, moralidade e
impessoalidade, além dos critérios por elas estabelecidos.

O ex-Ministro do Superior Tribunal Federal (STF) limar Galvao (2008, p. 21-
22), em estudo solicitado pelo SESI e SENAI sobre os servicos sociais autbnomos,
assevera que nao é admissivel obrigar as entidades do sistema “S” a realizarem
concurso publico em decorréncia do fato de receberem recursos provenientes de
contribuicdes parafiscais. Argumenta ainda que se assim fosse feito, estar-se-ia
atentando contra da economicidade, agilidade e flexibilidade inerentes a estas
instituicoes:

Com efeito, exigir das pessoas juridicas de direito privado
prestadoras de servico de interesse publico, pelo fato de receberem
recursos oriundos das contribuicbes compulsorias vertidas pelas
empresas industriais, a realizagdo do concurso de provas e titulos
para selecdo e admissao de seu pessoal, significa submeté-las a
principios inteiramente incompativeis com a economicidade
possibilitada pela flexibilidade e agilidade operacional que lhes €
prépria, caracteristicas de que, justamente, procura beneficiar-se a
Administragdo Publica, ao compartilhar com elas a realizagdo de

%2 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:

]

Il - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagao prévia em concurso
publico de provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou
emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas as nomeagbes para cargo em comissao declarado
em lei de livre nomeacéao e exoneracao;
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atividade de interesse publico, configuraria, portanto, exorbitancia
que so6 viria prejudicar a realizacao da atividade subvencionada.

E importante salientar que estas instituicdes sempre realizaram Processo
Seletivo Publico para a contratacao de novos colaboradores, nunca, na pratica, lhe
foi imposta a obrigacao de realizar concurso publico.

No sitio institucional do Sebrae® consta que o meio de ingresso na empresa é
por meio de Processo Seletivo realizado com base em principios como publicidade,
impessoalidade e isonomia:

O Sebrae Nacional, com sede em Brasilia/DF, realiza processos
seletivos publicos visando contratar empregados para seu quadro
efetivo de pessoal. Este tipo de selecao atende aos principios de
publicidade, impessoalidade e isonomia, traduzidos nas Politicas,
Diretrizes e Procedimentos do Sistema de Gestao de Pessoas.

As vagas sao publicadas nos jornais de grande circulacdo do Distrito
Federal e eventualmente em jornais de outros estados.

Observa-se, ainda, que o regime de contratacdo de empregados adotado pelo
Sebrae, e por todas as empresas do sistema “S”, é o celetista, ndo estando
obrigados a contratar sob regime estatutario da Lei 8.112/90, que segundo sua
ementa, “dispde sobre o regime juridico dos servidores publicos civis da Unido, das
autarquias e das fundagodes publicas federais.”

Portanto, a norma publicista de exigéncia de concurso publico, constante no
art. 37, ll, nao incide no Sebrae, que utiliza o Processo Seletivo para a contratagao
de pessoal. Além disso, os colaboradores sao contratados mediante as regras da
Consolidagdo das Leis do Trabalho — CLT, e nao pelo regime estatutario da Lei
8.112/90.

% Disponivel em:

http://www.sebrae.com.br/sites/PortalSebrae/canais_adicionais/trabalhe_sebrae
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Ap6s o estudo de diversos institutos e classificacdes, a presente pesquisa
conseguiu estudar de maneira técnica o regime juridico aplicado ao Servico
Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae). Observa-se que a
intencao nunca foi de tentar provar a total adequagéo desta instituicdo no regime de
direito publico ou privado. Pelo contrario, se buscou explicar em que situagdes as
normas de direito publico e as de direito privado iriam incidir sobre o Sebrae.

Para se chegar a esta analise, foi necessério estudar, primeiramente, os
servicos sociais autbnomos de maneira geral, isso, porque, é consenso no direito
positivo, quanto na doutrina, que o Sebrae é instituido sob forma de servigo social
autdbnomo. Dessa forma, buscou-se situar esse tipo de instituicdo, que possui
natureza juridica privada, exercendo atividade de interesse publico fomentada pelo
Estado, no mundo juridico.

Quanto a classificacdo e a relagcdo com o denominado “terceiro setor”, esta
pesquisa se afeicoou da opiniao retratada pelo Anteprojeto de Lei Orgéanica da
Administracao Publica Federal e Entes de Colaboracdo. Ressalta-se que este
documento foi fruto do debate de renomados administrativistas, em prol da
harmonizagdo da estrutura organizacional da Administracdo Publica e Associada.
Assim, adotou-se posicionamento que 0s servigos sociais autbnomos sao espécie
do género “paraestatal’, juntamente com os Conselhos de Classe e nao integram o
“terceiro setor”. Acerca da classificagao, ressaltou-se o entendimento de Fernando
Scaff, que fez a distingdo entre os que eram “tradicionais” e os “nao tradicionais”.

Apos isso, ainda a titulo de tragar alicerces para o debate do regime juridico
aplicado, buscou-se estudar a instituigdo Sebrae. Na oportunidade, observou-se que
se trata de entidade associativa de direito privado, sem fins lucrativos.

O Sebrae foi instituido sob forma de servico social autbnomo, mas nao se
encaixa perfeitamente na classificagcdo de “tradicionais” e “ndo tradicionais”. Isso
porque, nao foi criado por meio de Confederagdes Nacionais, como 0S servicos
“tradicionais, e nem é mantido por dotagdes orgamentarias da Unido, como os “nao
tradicionais”.

Ao contrario disso, o Sebrae é mantido por contribuicdes parafiscais, pagas

pelo empresariado. Quanto a sua criagao, esta instituicao era, antes, integrante da
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Administracao Publica, quando era denominada de Cebrae. Com a o advento da lei
8.029/90, foi autorizado a desvinculagcdo do Cebrae da Administracao Publica e a
consequente transformacdo em Sebrae, sob forma de servigo social autbnomo; e
criado mediante Decreto-lei 99.570/90.

Em sua parte final, esta pesquisa tratou de analisar a aplicabilidade de
diversas normas e entendimentos de direito publico na instituicdo privada Sebrae.
Foram abordados temas como as contribui¢des parafiscais devidas a esta instituicao
e sua natureza (CIDE Sebrae), encontrando que o entendimento majoritario da
doutrina é que elas se sado dinheiro publico, pelo fato de serem pagas pelo
empresariado, mas tendo o repasse gerido pelo INSS, componente da
Administracao Indireta.

Outro ponto analisado foi controle realizado pelo Tribunal de Contas da Uniao,
chegando a conclusao que ele se justifica por causa da natureza de recurso publico
gue as contribuicdes parafiscais possui.

Ao analisar os principios gerais aplicados a Administragdo Publica, constantes
no art. 37 da Constituicao Federal, chegou-se a conclusdo que estes ndo devem ser
aplicados ao Sebrae, principalmente aqueles que dizem respeito a restricoes.

Quanto a questao da licitagédo, é pacifico entendimento que o Sebrae ndo esta
obrigado a seguir as normas licitatérias da lei 8.666/93, sendo exigido apenas que
siga 0os mesmos principios direcionadores, como legalidade, impessoalidade,
moralidade, igualdade, publicidade, probidade, vinculagdo ao instrumento
convocatoério, julgamento objetivo. Principios esses que estdo presentes no
Regulamento de Licitagées e Contratos do Sistema Sebrae.

Foi concluido, ainda, que o Sebrae faz jus as imunidades tributarias
constantes nos artigos 195, § 7° e 150, VI, ¢, da Constituicao Federal, visto que
cumpre os requisitos constantes no art. 14 do Cdédigo Tributario Nacional e possui
fins lucrativos e presta assessoramento e atendimento as micro e pequenas
empresas, contribuindo para a economia nacional e para a geragao de empregos.

Por fim, tratou-se da admissdo de pessoal e o regime de contratacdo no
Sebrae. Concluiu-se que a exigéncia de concurso publico, constante no art. 37, 1l, da
Constituicdo Federal, se destina apenas a Administracdo Publica, ndo podendo ser
aplicada ao Sebrae, pelo fato de este nao integra a Administracdo Indireta, muito
menos a Direta. O Sebrae admite colaboradores por meio de Processo Seletivo, que
segue principios garantidores da lisura e impessoalidade do certame. Quanto a o
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regime de contratacdo, observou-se que os colaboradores do Sebrae sédo regidos
pelas regras da CLT e ndo pelas normas publicistas da lei 8.112/90.

Assim, a pesquisa concluiu que o Sebrae é uma instituicao privada, sem fins
lucrativos, ndo integrante da Administracdo Publica, embora seja regido em alguns

aspectos, como mostrado acima, por normas de direito publico.
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