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1. Servicos sociais autonomos: Fiscalizagdo do Tribunal
de Contas da Unido em decorréncia do recebimento de

subvengdes sociais, embora constituidos como entidades
privadas.

2. A entidade possui 6rgdo de controle nterno (auditoria
interna), previsto no relatorio de gestdo, afastando a
discussdo sobre a obrigatoriedade da mstituicdo e afastando a
afirmacdo de auséncia de previsdo normativa do Orgdo.
Necessidade de manifestagao nos termos do art. 13, III da IN
63/2010, em conjunto com a Decisao Normativa 146/2015
(art. 6°, I).

3. Eventual contradicdo entre a DN 146/2015 e a IN
63/2010 resolvida pelo critério de posterioridade. Auséncia
de hierarquia normativa entre as normas expedidas pela Corte
de Contas.

4. A alteragcdo do decreto executivo ndo revoga a lei
formal que indica os documentos exigidos na prestagdo de
contas. Interpretagdo do Decreto 4.440/2002: exclusdo dos
servicos  sociais autbnomos por ndo fazerem parte da
Administracdo Direta ou Indireta.

5. Incidéncia das normas gerais de contabilidade
aplicadas ao setor publico: necessidade do controle mnterno
com a finalidade de preservar o patriménio publico, controlar
a execucdo das agdes que integram os programas € a observar
a aplicacdo das leis, dos regulamentos e das diretrizes
estabelecidas (item 3 da NBC T 16.8).

6. Autonomia dos servigos sociais autonomos nao se
confunde com arbitrariedade. Controle mterno € uma das
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ferramentas da atividade constitucional do controle externo,
permitindo a fiscalizacdo na fronteira entre a autonomia e a
arbitrariedade.

7. Diretoria de Normas e Gestdo da Secretaria-Geral de
Controle Externo: o6rgdo de apoio e assessoramento as
atividades do controle externo, sem competéncia deliberativa.

8. Distingdo entre as manifestacdes do controle interno e
as manifestacdes expedidas pelo Conselho Fiscal: exigéncia
de ambos documentos na prestagdo de contas.

9. Acérdao 8.512/2013-TCU-1a Céamara: ocorréncia de
decisdes normativas posteriores, auséncia de andlise do art.
9°, TII da Lei 8.443/92 e existéncia de julgados posteriores
que questionam o papel do controle interno nos servigos
sociais autdnomos.

10.  Negar provimento.

INTRODUCAO

Cuidam-se de recursos de reconsideragdo em processo de prestacdo de contas

ordinarias do exercicio de 2015 do Servico de Apoio as Micro e Pequenas Empresas de Piaui e do
Servico de Apoio as Micro e Pequenas Empresas — Departamento Nacional (pegas 31 e 36),
buscando impugnar o Acérdio 11.250/2017-TCU-1* Camara (peca 21), por meio do qual se
julgaram as contas regulares com ressalvas, com expedicdo de determinacao (item 9.5 do
Acordao) e recomendagdes (item 9.6 do Acordao).

2.

Eis o extrato da decisdo recorrida (Acérdao 11.250/2017-TCU-1? Camara - pega 21):

9.1. julgar regulares com ressalva as contas do Sr. Mario Jose Lacerda de Melo, diretor-
superintendente do Sebrae/PI, em virtude da auséncia do parecer da unidade de auditoria
interna sobre as contas da entidade, em descumprimento ao art. 6° I, da DN TCU 146/2015,
do equivocado posicionamento hierarquico da unidade de auditoria interna e em razdo das
constatagdes 1.2.1.1 e 1.2.1.2 do relatorio de auditoria de gestdo, dando-lhe quitagéo;

9.2. julgar regulares com ressalva as contas do Sr. Ulysses Gongalves Nunes Moraes, diretor
administrativo ¢ financeiro do Sebrae/PI, em virtude da auséncia do parecer da unidade de
auditoria interna sobre as contas da entidade, em descumprimento ao art. 6° I, da DN TCU
146/2015, e em razdo das constatacdes 1.1.1.1 e 1.2.1.2 do relatério de auditoria de gestdo,
dando-lhe quitagao;

9.3. julgar regulares com ressalva as contas dos Srs. Domingos Savio Almeida Normando,
Antonio Leite de Carvalho, José Icemar Lavor Neri, Luiz Alberto da Silva Junior, Luiz
Alberto da Silva Junior, Alzira de Fatima Vieira, Roselio Arnoldo Furst, Emanuel do Bonfim
Veloso Filho, Francisco de Sousa Neto, Francisco Valdeci de Sousa Cavalcante, Mardonio
Souza de Neiva, Augusto Togni de Almeida Abreu, Humberto Paulo Cronemberger, José
Elias Tajra, Ezequias Goncalves Costa Filho, Carlos Augusto Melo Carneiro da Cunha, Luiz
de Sousa Santos Junior, Sergio Luis Bortolozzo, Eline Reverdosa Castro Serra e Pedro de
Oliveira Barbosa, em razio da auséncia do parecer da unidade de auditoria sobre as contas da
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entidade, em descumprimento ao art. 6° I, da DN TCU 146/2015 ¢ pelo equivocado
posicionamento hierarquico da unidade de auditoria interna, dando-lhes quitagao;

9.4. julgar regulares as contas dos Srs. José Moacy Leal, Jodo Henrique de Almeida Sousa,
Paulo Sergio Muniz Nery, Jose Rivaldo de Sousa, Joao dos Santos Andrade e Delano
Rodrigues Rocha, dando-lhes quitagdo plena;

9.5. determinar ao Servigo de Apoio as Micro e Pequenas Empresas do Piaui (Sebrae/PI) que,
doravante, apresente a este Tribunal todas as pecas exigidas pela decisdo normativa desta
Corte que dispuserem sobre os processos de prestacdo de contas do exercicio, em especial do
parecer da unidade de auditoria interna sobre a gestao da entidade;

9.6. recomendar ao Servigo de Apoio as Micro e Pequenas Empresas do Piaui (Sebrae/PI),
caso ainda nao tenha feito, que:

9.6.1. desenvolva programa de monitoramento da qualidade do trabalho da auditoria interna;
9.6.2. normatize a atividade de auditoria interna, pelo menos, quanto aos seguintes aspectos:
9.6.2.1. autoridade do 6rgdo/unidade de controle interno na organizagao, incluindo:

9.6.2.1.1. autorizagdo para acesso irrestrito a registros, pessoal, informacdes e propriedades
fisicas relevantes para executar suas auditorias;

9.6.2.1.2. obrigatoriedade de os departamentos da organizagdo apresentarem as informagdes
solicitadas pelo orgao/unidade de controle interno, de forma tempestiva € completa;

9.6.2.1.3. possibilidade de se obter apoio necessario dos servidores das unidades submetidas a
auditoria e de assisténcia de especialistas e profissionais, de dentro e de fora da organizagao,
quando considerado necessario;

9.6.2.2. ambito de atuagdo das atividades de auditoria interna, inclusive quanto a realizagdo de
trabalhos de avaliagdo de sistemas de controles internos;

9.6.2.3. natureza de eventuais trabalhos de consultoria interna que a unidade de controle
interno preste a organizagao;

9.6.2.4. participacao dos auditores internos em atividades que possam caracterizar cogestao e
por isso prejudiquem a independéncia dos trabalhos de auditoria;

9.6.2.5. estabelecimento de regras de objetividade e confidencialidade exigidas dos auditores
internos no desempenho de suas fungdes;

9.6.3. discipline a participagdo dos auditores da unidade de controle interno em atividades
proprias e tipicas de gestores;

9.6.4. reposicione hierarquicamente sua unidade de auditoria interna para esta seja diretamente
subordinada ao Conselho Deliberativo Estadual;

9.7. dar ciéncia ao Servigo de Apoio as Micro e Pequenas Empresas do Piaui (Sebrae/PI) de
que a auséncia de identificacdo dos atos formais de nomeagao, designagdo ou exoneragao dos
responsaveis no rol de responsaveis contraria o art. 11 da Instru¢do Normativa TCU 63/2010;

9.8. dar ciéncia a unidade nacional do Servico de Apoio as Micro e Pequenas Empresas
(Sebrae) acerca da necessidade de orientacdo de suas regionais quanto a obrigatoriedade de
apresentacdo de todas as pecas exigidas pela decisdo normativa desta Corte que dispuserem
sobre os processos de prestacdo de contas do exercicio, em especial do parecer da unidade de
auditoria interna sobre a gestdo da entidade;
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9.9. dar ciéncia desta deliberacdo ao Servico de Apoio as Micro e Pequenas Empresas do
Piaui, a unidade nacional do Sebrae e¢ a Controladoria-Regional da Unido no Piaui;

9.10. encerrar o processo € arquivar os autos.

HISTORICO

3. Nas contas anuais da entidade do exercicio de 2015, no que concerne aos recursos
apresentados, o Tribunal de Contas da Unido apontou a auséncia do parecer da unidade de
auditoria interna no processo constituido (pegca 3), afirmou a necessidade daquela manifestagdo
para constituicdo do processo de contas e determinou a apresentacdo do documento nas prestagdes
de contas subsequentes (item 9.5 do Acordao).

EXAME DE ADMISSIBILIDADE

4. O despacho de admissibilidade dos recursos exarado pelo e. Relator Min. Walton
Alencar Rodrigues (peca 41) segue as conclusdes langadas pela SERUR nas pecas 37 e 38, dando
pela admissibilidade in totem dos recursos para apreciacao dos itens 9.5, 9.6 e subitens, 9.7 ¢ 9.8
da decisdo.

5. Com a devida vénia, ndo hid o requisito recursal da sucumbéncia no recurso aviado
pelo Servico de Apoio as Micro e Pequenas Empresas de Piaui quanto ao item 9.6 do Acordao
pois a expedicdo de recomendac¢des (reposicionamento hierdrquico da unidade de auditoria) por
parte do TCU ndo gera qualquer sucumbéncia aos seus jurisdicionados, ante seu carater ndo
impositivo, como ja decidiu esta Corte de Contas (Acérddos 2.895/2009-Plendrio, 2.112/2005-1*
Camara e 1.103/2008-2* Camara).

6. As recomendagdes ndo tém o carater de julgamento propriamente dito, suscetivel a
atingir interesses juridicos. Nao se pode dizer, pois, que quanto a elas tenha havido a sucumbéncia
do interessado, viabilizadora da interposicio de recurso. E por essa mesma razio que o STF nio
conhece de Mandado de Seguranga impetrado contra recomendagdes do TCU, conforme
entendimento expresso pelo Ministro Sidney Sanches no MS 21.715:

Ora, quanto a simples diligéncias determinadas, ou meras recomendagdes feitas, pelo Tribunal
de Contas da Unido, sem carater de julgamento propriamente dito, ou de determinacao, a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ndo tem admitido sua competéncia originaria,
para julgar Mandado de Seguranga que impugne tais deliberacoes.

7. Com as devidas vénias, entende-se que a interpretacdo contida na instrugdo de
admissibilidade e adotada pelo e. Relator ndo ¢ a mais adequada, pois afirma a existéncia de uma
“ntencao” de expedir determinagdo travestida de recomendacdo, mterpretagdo mconsistente com a
expressao literal da decisdo:

Ocorre, no entanto, que, pela leitura da recomendagdo/ciéncia dos itens 9.6 e seus subitens e
9.7, fica constatado que em verdade buscou-se prolatar uma determinagdo ao jurisdicionado,
um comando a ser cumprido, o que atinge a esfera subjetiva do recorrente. Isso porque ¢é
possivel que a inobservancia das boas praticas (item 9.6) ou a recorréncia das falhas (item 9.7)
impactem o julgamento das contas ordinarias do Sebrae/PI posteriores ao exercicio de 2015.

(Instrucdo de admissibilidade, pega 38, p. 2)
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8. Ora, ndo ¢é possivel se fazer uma intepretacdo contraria a expressao literal do
subitem 9.6, que erigiu a técnica decisional de recomendac¢io, embora houvesse liberdade para
escolher técnica decisional distinta (determinacdo):

9.6. recomendar ao Servico de Apoio as Micro e Pequenas Empresas do Piaui (Sebrae/PI),
caso ainda nao tenha feito, que:

(...)

9. A terpretagdo apresentada no despacho de admissibilidade ¢ temerdria, pois
pressupde um suposto erro de julgamento: se a Corte deliberou por expedir recomendagio, ndo se
pode compreender que outra intengdo havia. Se se trata de erro de julgamento, a providéncia
correta que poderia ser adotada seria a correcdo de erro material (Simula 145 do TCU), para, com
a alteragdo de recomendagdo para determinagdo, gerar a sucumbéncia recursal.

10. Nao h4d de se adotar o mesmo raciocinio para o comando contido no item 9.8 do
Acoérddo com a técnica de julgamento de ciéncia (art. 4° da Portaria Segecex 13/2011), uma vez
que existe o interesse recursal na impugnacdo da ciéncia fundamentada em determinagdo ao ente
local (item 9.5).

11. Assim, manifesta-se concordancia parcial com o despacho de admissibilidade,
rejeitando o conhecimento do recurso quanto ao item 9.6 e subitens do Acdrddo e destacando que
o recurso contido na peca 36 ndo impugnou pontos relacionados ao item 9.7 (auséncia de
identificacdo dos atos formais de nomeacdo, designacdo ou exoneracdo dos responsaveis no rol de
responsaveis e contrariedade ao art. 11 da Instrugdo Normativa TCU 63/2010).

EXAME DE MERITO

12. Delimitacao

13. Sao os pontos recursais comuns: a) existéncia de contradicdo entre a Decisdao
Normativa 146/2015 (art. 13, III) e a Instrugdo Normativa 63/2010 (art. 6°, I); b) auséncia de
previsao legal sobre obrigatoriedade de parecer da unidade de auditoria interna no processo de
prestacdo de contas, segundo a nova redacdo do art. 15 do Decreto 3.591/2000; c¢) manifestagdo da
Diretoria de Normas e Gestdo de Contas do Tribunal de Contas da Unido pela desnecessidade de
emissdo de parecer da unidade de auditoria interna; d) alteragdo do art. 15 do Decreto 3.591/2000
pelo Decreto 4.440/2002 que afastou a exigéncia de emissdo de parecer pelas unidades de
auditorias mternas e dispensou a constituicdo de unidades de auditoria interna; e) auséncia de
previsdo no Regulamento do SEBRAE quanto a exigéncia de parecer da unidade de auditoria
mterna, remanescendo apenas a competéncia do Conselho Fiscal da entidade; f) mexisténcia da
obrigacdo segundo o julgado no Acdrddo 8.512/2013-TCU-1? Camara, bastando apenas o parecer
de colegiado previsto no regulamento mnterno (conselho fiscal), em consondncia com o art. 13, III
da IN 63/2010.

14. O ponto recursal relacionado ao item 9.6, caso a Corte entenda pela admissibilidade do
recurso, se relaciona a observancia do regimento mterno que normatiza os procedimentos de
auditoria, uma vez que o Conselho Deliberativo ¢ o 6rgdo colegiado de direcdo superior, sendo
desnecessario o reposicionamento recomendado.
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15. Da natureza dos servicos sociais autonomos, da obrigacio de prestacdo de contas
e das obrigaches assessOrias em relacdo ao sistema de controle interno no processo de
prestacao de contas

16. De iicio, cumpre destacar que a questdo da obrigatoriedade da apresentacdo do
parecer da unidade de auditoria interna foi julgada, em momento recente, no Acordio
14.191/2018-TCU-1? Camara (Processo _TC-029.998/2016-6), ocasido em que a Corte afirmou,
de forma paradigmatica, a obrigatoriedade de apresentacdo do relatorio e parecer de auditoria
mnterna, nos termos dos normativos do TCU (IN/TCU 63/2010 ¢ DN/TCU 146/2015),
consolidando a jurisprudéncia da Corte.

17. Em andlise, a natureza dos servios sociais autdnomos que, por um lado, se constituem
como entidades privadas desempenhando servicos ndao exclusivos do Estado de forma
colaborativa, e, por outro lado, recebem recursos publicos e se sujeitam a fiscalizacdo estatal,
particularmente ao dever de prestar contas previsto na Constituicdo Federal

18. Do ponto de vista doutrinal, essa tensdo entre os dois polos ¢ descrita por Maria Sylvia
Zanella Di Pietro, em seu manual de Direito Administrativo:

Essas entidades ndo prestam servigos publico delegado pelo Estado, mas atividade privada de
nteresse publico (servicos ndo exclusivos do Estado); exatamente por isso, sdo incentivadas
pelo Poder Publico. A atuacdo estatal, no caso, ¢ de fomento e ndo de prestacdo de servigos
publico. Por outras palavras, a participacdo do Estado, no ato de criacdo, se deu para
incentivar a iniciativa privada, mediante subvencdo garantida por meio da instituicdo
compulsoria de contribuigdes parafiscais destinadas especificamente a essa finalidade. Nao se
trata de atividade que incumbisse ao Estado, como servigo publico, e que ele transferisse para
outra pessoa juridica, por meio do instrumento da descentralizacdo. Trata-se, isto sim, de
atividade privada de interesse publico que o Estado resolveu incentivar e subvencionar.

Talvez por isso essas entidades ndo sejam consideradas integrantes da Administragdo Indireta.
No entanto, pelo fato de administrarem verbas decorrentes de contribuicdes parafiscais e
gozarem de uma série de privilégios proprios dos entes publicos, estdo sujeitas a normas
semelhantes as da Administracdo Publica, sob varios aspectos, em especial no que diz respeito
a observancia dos principios da licitagdo, a exigéncia de processo seletivo para contratacdo de
pessoal, a prestacdo de contas, a equiparacdo dos seus empregados aos servidores publicos

para fins criminais (art. 327 do Codigo Penal) e para fins de improbidade administrativa (Lei
n° 8.429, de 2-6-92).

(Di Pietro, Maria Sylvia Zanella; Direito Administrativo; 23? ed.; p. 493)

19. Focando no dever de prestar contas, o fato das entidades arrecadarem recursos
publicos (contribuicdes parafiscais: art. 8°, § 3° da Lei 8.029/90, no caso particular do SEBRAE)
mpde o dever de fiscalizagdo estatal, conforme destacado no julgamento paradigmatico do RE
789.874/DF, pelo Supremo Tribunal Federal:

Sem embargo de sua natureza juridica e da sua autonomia administrativa, todas essas

entidades se submetem a fiscalizagdo do Tribunal de Contas da Unido, sujeicdo que decorre do
art. 183 do Decreto-lei 200/67 ¢ do art. 70 da Constituicdo Federal de 1988.

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

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

Dispde, por sua vez, o artigo 70 da Constitui¢ao:

art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orgcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e
das entidades da administragdo direta ¢ indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvengdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Paragrafo tnico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, piblica 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 pecunidria.

(..))

9. Cumpre enfatizar, finalmente, que a ndo obrigatoriedade de submissdo das entidades do
Sistema “S” aos ditames do art. 37, notadamente ao seu inciso II, da Constituicdo, ndo exime
essas entidades de manter um padrao de objetividade e eficiéncia na contratagdo e nos gastos
com seu pessoal. Essa exigéncia constitui requisito de legitimidade da aplicacdo dos recursos
que arrecadam para a manutencdo de sua finalidade social. Justamente em virtude disso,
cumpre ao Tribunal de Contas da Uniao, no exercicio da sua atividade fiscalizatoria,
exercer controle sobre a manutencao desse padrao de legitimidade, determinando, se for
0 caso, as providéncias necessarias para coibir eventuais distorcoes ou irregularidades.

Ademais, além da submissdao ao controle externo exercido pelo Tribunal de Contas da

Unido, os servigos sociais autdbnomos também se submetem a auditoria externa realizada pela
Controladoria da Unido (orgdo sucessor da Inspetoria Geral de Finangas), em obediéncia ao
Decreto-Lei 722/1969, verbis:

21.

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

Paragrafo unico. Se a entidade ou organizacdo dispuser de renda propria de outra natureza, a
auditoria se limitard ao emprégo daquelas contribuicdes e transferéncias.

Art. 2° Nos casos de irregularidades apuradas, se o responsavel, devidamente notificado,
deixar de atender as exigéncias formuladas pela Inspetoria Geral de Financas, o Ministro de
Estado determinard a suspensdo dos repasses destinados as referidas entidades ou
organizagdes, ou a reten¢do da receita na fonte arrecadadora.

Em sendo indiscutivel a submissdo dos servicos sociais autonomos a fiscalizagdo

exercida pelo Tribunal de Contas da Unido, a prestagdo de contas se perfaz com a apresentagao
dos demonstrativos especificados em ato normativo, que, no caso, corresponderia as decisdes
normativas e instrucdes normativas que regem a apresentacdo do relatorio de gestdo:

Regimento Interno

Art. 194. Os processos de tomada ou prestacao de contas ordindrias conterdo os elementos e
demonstrativos especificados em ato normativo, que evidenciem a boa e regular aplicacdo dos
recursos publicos e, ainda, a observancia aos dispositivos legais e regulamentares aplicaveis.
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22. Aponte-se o fato de que a entidade possui 6rgio de controle interno, conforme
descrito no Relatéorio de Gestao, tornando irrelevante, ao menos no caso concreto, a discussao
sobre eventual obrigatoriedade da instituicio do controle interno no 6rgdo, nos termos do Acordao
5.853/2012-22 Camara-TCU (Rel. Min. Valmir Campelo) e 699/2016-TCU-Plenario (Rel. M.
Weder de Oliveira):

4.3 - ATUACAO DA UNIDADE DE AUDITORIA INTERNA

A Unidade de Controle Interno é subordinada a Diretoria Administrativo Financeira. O
Gerente da Unidade foi indicado pela Superintendéncia em setembro de 2011.

A atuagdo da UCI estd em linha com o Direcionamento Estratégico do SEBRAE, com o
Regulamento de Auditoria Interna do SEBRAE Nacional e com as responsabilidades
funcionais da unidade. Nesse contexto, a missdo da UCI ¢ “prover assessoramento para a
efetiva aplicacdo dos recursos do Sistema SEBRAE em consonancia com os normativos de
controle interno e externo”, identificando oportunidades que possam contribuir para o

aprimoramento das praticas operacionais de gestdo e controles internos com foco em reducao
de riscos, atuando de forma independente, com €tica e agregando valor aos negocios.

(pega 1, p. 93)

23. Assim, a discussdo quanto a alteracdo promovida no art. 15 do Decreto 3.591/2000
(Decreto 4.440/2002), quanto a obrigatoriedade ou ndo da instituicdo do controle nterno, ¢
despicienda, uma vez que o controle interno ja foi instaurado segundo a estrutura organizacional
prevista no Regimento Interno e, portando, deve se interpretar as normas de prestagdo de contas
segundo a evidéncia inconteste da existéncia do 6rgdo de controle mterno na entidade.

24, Em existindo o controle interno no ambito organizacional, existe a obrigatoriedade de
apresentacdo do relatorio e do parecer do dirigente da unidade, com contetido minimo fixado em
lei: “irregularidade ou ilegalidade constatada” e “medidas adotadas para corrigir as faltas
encontradas” (art. 9°, Il da Lei 8.443/92).

25. E nesse sentido que deve ser interpretado o art. 13, IIl da IN 63/2010 do Tribunal de
Contas da Unido: em havendo a previsdio no ato constitutivo da entidade, ¢ necessdria a
manifestagdo do oOrgdo de controle interno, particularmente quanto as irregularidades e as medidas
corretivas adotadas.

26. No mesmo sentido, ¢ a previsdo do art. 6°, I da Decisdo Normativa 146/2015 do TCU
acerca do relatdrio e parecer da unidade de auditoria interna “quando houver na estrutura do 6rgio
ou entidade em que se insere a unidade prestadora”, tendo sido replicada a redagcdo na decisdo
normativa subsequente que trata da apresentagdo do relatorio de gestdo (Decisdo Normativa
154/2016: art. 8°, I), ratificando a necessidade dos relatorios indicados.

27. Das alegacées de contradicoes entre a Decisdo Normativa 146/2015 e a Instruciao
Normativa 63/2010

28. Alegam os recorrentes a ocorréncia de contradicdo entre o disposto no art. 13, III, da
Decisao Normativa 146/2015 e o art. 6°, I da Instrugdo Normativa 63/2010, entendendo que a
instru¢do normativa teria prioridade na aplicagdo como norma de natureza geral

Analise
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29. A disposicdo expressa da Decisdo Normativa 146/2015 mmpde o dever de
apresentacdo dos documentos relativos ao controle interno, quanto existe a estrutura na unidade
prestadora de contas. No caso, a antinomia aparente se resolveria pelo principio de sucessdao
temporal (lex posterior derogat anterior), especialmente se considerando que niao ha hierarquia
normativa entre a decisio normativa e a instrucio normativa, sendo ambas expressdes do
mesmo poder normativo previsto no art. 3° da Lei 8.443/92, exercido pelo 6rgdo maximo da Corte
(Plenario; art. 67, 1 e III do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido).

30. Assim, hd que se prestigiar a interpretacdo sistematica das normas expedidas pelo
Tribunal nos termos da decisdo mais recente sobre o tema (Acérdio 14.191/2018-TCU-1?
Camara, Rel. Min. Vital do Rego), dando pela exigéncia do parecer da unidade de controle
interno como elemento constitutivo das contas prestadas pela entidade, verbis:

18. Para efeito do presente processo, essas normas foram fixadas pela Instrucdo Normativa-
TCU 63/2010 (IN/TCU), cabendo destacar os arts. 4° e 13, inciso 111, in verbis:

Art. 4° O Tribunal definird anualmente, em decisdo normativa, as unidades jurisdicionadas

cujos responsaveis terdo processos de contas ordinarias constituidos para julgamento, assim
como os conteudos ¢ a forma das pecas que os comporao e os prazos de apresentagao.

Art. 13. Os autos iniciais dos processos de contas serdo constituidos das pegas a seguir
relacionadas:

(..)

I11. relatorios e pareceres de o6rgaos, entidades ou instancias que devam se pronunciar sobre
as contas ou sobre a gestdo dos responsaveis pela unidade jurisdicionada, consoante
previsao em lei ou em seus atos constitutivos, observados os formatos ¢ os contetidos
definidos na decisdo normativa de que trata o art. 4° deste normativo; (destaquei)

19. No esteio da IN/TCU 63/2010, esta Corte de Contas editou a Decisdo Normativa-TCU
146/2015 (DN/TCU), que prescreve em seus arts. 1° e 6° incisos I e II, os seguintes
comandos:

Art. 1° As disposigdes desta decisdo normativa aplicam-se a elaboracdo dos relatorios de

gestdo e informagdes suplementares das contas do exercicio de 2015, que serdo
apresentados em 2016 pelos dirigentes das unidades relacionadas no Anexo I.

Art. 6° As informacgdes suplementares referidas no caput do art. 1° compreendem relatorios,
pareceres ¢ pronunciamentos de instancias de supervisao e controle da atuagao da unidade
prestadora e informagdes adicionais requisitadas pelo Tribunal para auxiliar a analise da
gestao, classificando-se em:

I. relatério e parecer da unidade de auditoria interna, quando houver na estrutura do 6rgio
ou entidade em que se insere a unidade prestadora.

II. parecer de colegiado que, por forca de lei, regulamento ou regimento interno, esteja
obrigado a se pronunciar sobre as contas da unidade prestadora. (destaquei)

20.Assim, consoante destacado pelo MPTCU (peca 50), a interpretacdo conjunta dos
dispositivos da IN/TCU 63/2010 e da DN/TCU 146/2015, reproduzidos nos itens 18 ¢ 19 deste

voto, indica a possibilidade de exigéncia de pareceres e vincula os formatos e conteudos ao
que for definido, anualmente, em decisdo normativa que trate especificamente do assunto.
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21.Portanto, julgo que ndo existe a contradicdo alegada pelos recorrentes entre a
IN/TCU 63/2010 (art. 13, inciso III) e a DN/TCU 146/2015 (art. 6°, inciso I).

31. Da alegacdo de auséncia de previsio legal sobre o parecer da unidade de
auditoria interna no processo de prestaciao de contas

32. Alegam as recorrentes que a nova redagdo do art. 15 do Decreto 3.591/2000 importaria
a auséncia de previsdo legal para a expedicdo de relatérios de controle interno nos processos de
contas.

Anélise

33. A alteracdo do decreto executivo ndo tem o conddo de tratar sobre os documentos
exigidos para a prestacdo de contas, ndo se admitindo que o decreto tenha o poder de regular

matéria atinente ao controle externo, particularmente o poder normativo conferido ao TCU pelo
art. 3° da Lei 8.443/92.

34. Em realidade, o escopo do Decreto 4.440/2002 foi apenas a exclusdo dos servigos
sociais autonomos do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, uma vez que nao
fazem parte da Administracio Publica Direta ou Indireta, ndo resolvendo a questio quanto a
obrigatoriedade da instauracdo do sistema, seguindo as recomendagdes do Orgdo Central do
Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal (art. 15, § 8° do Decreto 3.591/2000).

35. Por se tratarem de entidades privadas (entidade do setor publico), a contabilidade
esta sujeita as normas de contabilidade aplicada ao setor publico, segundo a conceituacio
contida na NBC T 16.1 e na NBC 16.8 (Resolucio CFC n° 1.128/08), que aludem a obrigacao
do controle interno em todos os niveis do setor publico:

NBC T 16.1
Conceituagdo
Objeto e Campo de Aplicagdo.

Entidade do Setor Publico: 6rgdos, fundos e pessoas juridicas de direito publico ou que,
possuindo personalidade juridica de direito privado, recebam, guardem, movimentem,
gerenciem ou apliquem dinheiros, bens e valores publicos, na execucdo de suas atividades.
Equiparam-se, para efeito contabil, as pessoas fisicas que recebam subvencgdo, beneficio, ou
incentivo, fiscal ou crediticio, de orgdo publico. (Redagdo dada pela Resolucio CFC n°
1.268/09).

NBC T 16.8 — CONTROLE INTERNO

3. O controle interno deve ser exercido em todos os niveis da entidade do setor publico,
compreendendo:

(a) a preservagao do patrimoénio publico;
(b) o controle da execucdo das a¢des que integram os programas;

(c) a observancia as leis, aos regulamentos e as diretrizes estabelecidas.

36. Deve-se ter em conta que o controle interno é uma das ferramentas de
desenvolvimento da a¢do do controle externo, sendo possivel derivar a obrigatoriedade da acao
do controle mterno da propria natureza constitucional da missdo fiscalizatoria atribuida ao
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controle externo, sendo que o afastamento da atividade de controle interno importaria uma
fragilizacdo da competéncia constitucional da Corte de Contas.

37. Importante ressaltar que a existéncia do controle interno niao importa uma violacio
do principio de autonomia, uma vez que a autonomia ndo se sobrepde as disposicdes legais e
constitucionais, ndo se classificando como mera arbitrariedade pela entidade. Se ao Tribunal de
Contas da Unido compete fiscalizar a fronteira entre a autonomia e a arbitrariedade, com vistas a
“controlar o padrao de legtimidade e determinar, se for o caso, as providéncias necessarias para
coibir eventuais distor¢des ou irregularidades” (RE 789.874-STF), ¢ imperiosa a obtengdo de todo
e qualquer subsidio para o desempenho do controle externo, incluindo os relatorios e parecer do
orgdo interno da entidade.

38. Da manifestacio da Diretoria de Normas e Gestio de Contas do Tribunal de
Contas da Unido pela desnecessidade de emissio de parecer da unidade de auditoria interna

39. Alegam os recorrentes que haveria orientacdo expedida pela Diretoria de Normas e
Gestao do TCU no sentido de dispensar a elaboracdo do parecer de controle interno (peca 31, p.
15-20), tendo sido adotada a orientagdo em todas as unidades de auditoria interna do SEBRAE.

Andlise
40. De inicio, ressalte-se que a Diretoria de Normas e Gestao da Secretaria de Métodos e
Suporte ao Controle Externo do TCU, vinculada a Secretaria-Geral Adjunta de Controle Externo
(Secretaria-Geral de Controle Externo: art. 35, I da Resolugdo 284/2016), ndo tem competéncia

para dirimir de forma definitiva questdes relacionadas a aplicagdo das normas de controle externo,

atuando apenas em atividade de apoio e assessoramento as deliberagdes do Tribunal (art. 33 da
Resolugao 284/2016).

41. Deste modo, qualquer orientacdo expedida por aquele 6rgdo de assessoramento nio
significa qualquer pronunciamento de mérito definitivo sobre a posicdo da Corte, cujo Orgaos
deliberativos sdo o Plendrio, a Primeira e Segunda Camaras (art. 7° do Regimento Interno do

TCU).

42. Das alegacées de auséncia de previsdo regimental quanto a exigéncia de parecer
da unidade de auditoria interna

43. Alegam os recorrentes a mnexisténcia no Regimento Interno do SEBRAE da exigéncia
de mstituicdo de unidade de auditoria interna, restando apenas a competéncia do Conselho Fiscal
para analisar a contas da entidade, nos termos do art. 12 do Estatuto Social

Anéalise
44, O ponto em questdo ja foi debatido em ponto anterior, devendo ser destacado apenas o
fato de que a manifestacio do controle interno ndo se confunde com a manifestagdo do Conselho
Fiscal, conforme a distingdo contida no art. 6° da DN 146/2015, indicando a necessidade tanto do
relatério e parecer da unidade de auditoria (art. 6°, I) quanto o parecer de colegiado (art. 6°, II),

que, no caso, ¢ o proprio Conselho Fiscal (peca 4), ndo havendo confusdo entre os distintos papeis
de trabalho.
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45. Das alegacdes quanto ao afastamento da exigéncia do parecer de controle interno
segundo o Acordao 8.512/2013-TCU-1* Camara

46. Alegam os recorrentes que o Acordao 8.512/2013-TCU-1? Céamara teria dirimido a
questdo de forma definitiva, afastando a exigéncia de relatorio e parecer de auditoria interna, em
consonancia com o art. 13, III da IN 63/2010.

Analise

47. Em se tratando de Jurisprudéncia, ¢ mmportante apontar que a mteligencia dos julgados
possui forca enquanto perduram as circunstincias analisadas naquela assentada. No caso, a
superveniéncia da Decisdo Normativa 146/2015, bem como a existéncia de julgados posteriores
que questionam o papel do controle interno (e.g Acdrdio 699/2016-TCU-Plenario, Rel. Min.
Weder de Oliveira) servem de influxo a nova apreciacdo daquele entendimento.

48. Ademais, nota-se que aquele julgado ndo analisou com a devida extensdo a incidéncia
do art. 6°, I da Decisdo Normativa 146/2015, fonte normativa suficiente para justificar a exigéncia
dos relatério e parecer da unidade de controle interno dos servigos sociais autdonomos.

49. Da recomendacio de reposicionamento da unidade de auditoria interna ao 6rgao
deliberativo maximo

50. Afirma o recorrente que a estruturacdo do Sebrae/PI se subordina ao regimento interno
que normatiza os procedimentos de auditoria, sendo que o procedimento de controle interno passa
pelos seguintes oOrgdos: Diretoria Executiva, Conselho Fiscal e Conselho Deliberativo, havendo
almhamento entre a estrutura organizacional e o planejamento estratégico.

Analise

51. A questdio do reposicionamento hierdrquico remete ao Acordao 1.074/2009-TCU-
Plenario (Rel. Min. Weder de Oliveira), no sentido de que a unidade de controle interno ndo pode
ter vinculagdo a unidade de gestdo, sob pena de comprometimento da independéncia de ag¢do dos
orgdos de controle, seguindo as melhores praticas internacionais.

52. A alegacdo do recorrente no sentido de que a vinculagdo da unidade de controle
mterno a Diretoria Administrativa e Financeira estaria prevista no Regmento Interno ¢
msuficiente, pois falha em resolver a questdo da independéncia daqueles que exercem a funcdo do
controle interno, sugerindo, portanto, a necessidade de alteracdo do Regimento Interno com vistas
a adequagdo das boas praticas de auditoria.

53. Ademais, a subordinagdo recomendada nao iterfere na forma de trabalho (coleta de
dados e envio para a diretoria executiva, Conselho Fiscal e Conselho Deliberativo), apenas
subordinando hierarquicamente os agentes de fiscalizagdo ao Orgdo maximo, medida conveniente
a preservacdo da independéncia necessaria do exercicio da atividade fiscalizatoria, em nada
prejudicando as atividades executivas e de planejamento do Sebrae.

CONCLUSOES

54. O recurso deve ser parcialmente conhecido, excluindo a apreciagdo do item 9.6.4 do
Acoérdao, por se tratar de recomendacdo, para a qual ndo existe o requisito de sucumbéncia, nao
atingindo interesses juridicamente protegidos, segundo entendimento do Supremo Tribunal
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Federal. Nao ¢ possivel interpretar o comando expresso de recomendacdo como determinagdo,
alterando a coisa julgada admmistrativa por mterpretacdo de eventual intencdo do julgador.

55. Os servicos sociais autonomos se submetem a fiscalizagdo do Tribunal de Contas da
Unido, a despeito de se constitufrem como entidades privadas. Existindo o dever de prestar contas,
os documentos exigidos estdo previstos no art. 9° da Lei 8.443/92, incluindo o relatorio e parecer
do dirigente do controle interno, com o contetido ali indicado, ndo existindo excecdo na lei
mstituidora do Sebrae.

56. A entidade possui 0rgdo de controle interno (auditoria interna), ndicado no relatorio
de gestdo, afastando a discussdo sobre a obrigatoriedade da instituicdo e rejeitando a afirmacdo de
auséncia de previsdo normativa do oOrgdo. Existindo a previsdo regimental do 6rgdo em comento,

faz-se necessaria sua manifestacdo nos termos do art. 13, Il da IN 63/2010, em conjunto com a
Decisao Normativa 146/2015 (art. 6°, I).

57. Ainda que o dever de apresentagdo dos relatorio e parecer de controle interno estivesse
contido apenas nos regulamentos expedidos pelo TCU no exercicio do poder normativo (art. 3° da
Lei 8.443/92), a eventual contradicdo entre a disposicdo contida na Decisdo Normativa 146/2015 e
a Instrucdo Normativa 63/2010 se resolveria pelo critério de posterioridade, uma vez que ndo
existe hierarquia normativa entre as normas expedidas pela Corte de Contas.

58. A alteracdo do decreto executivo ndo revoga a lei formal que indica os documentos
exigidos nas prestacdo de contas, devendo ser interpretada a modificagdo do Decreto 3.591/2000
pelo Decreto 4.440/2002 no sentido de excluir os servigos sociais autdbnomos do Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo apenas por ndo fazerem parte da Administragdo Direta ou
Indireta, sem prejuizo da aplicacdo das normas gerais de contabilidade aplicadas ao setor publico,
indicando a necessidade do controle nterno com a finalidade de preservar o patrimonio publico,
controlar a execucdo das acdes que integram os programas € a observar a aplicacdo das leis, dos
regulamentos e das diretrizes estabelecidas.

59. Nao viola o atrbuto de autonomia dos servicos sociais autdbnomos a exigéncia da
atividade de controle interno, por se tratar de um dos meios da concretizagdo do controle externo
de assento constitucional, permitindo a fiscalizacio na fronteira entre a autonomia e a
arbitrariedade, conforme se extrai das razdes de decidir do julgamento paradigmatico do Supremo
Tribunal Federal (RE 789.874).

60. A Diretoria de Normas e Gestdo da Secretaria-Geral de Controle Externo ¢ orgdo de
apoio e assessoramento as atividades do controle externo, ndo tendo competéncia para deliberar de
forma definitiva sobre as matérias de competéncia dos Orgdos deliberativos da Corte (Plenario,
Primeira e Segunda Camaras).

61. Nao se confindem as manifestacoes do controle interno com as manifestacoes
expedidas pelo Conselho Fiscal, havendo distingdo clara na decisdo normativa quanto a exigéncia
de ambas as manifestagdes para a constituicdo do processo de prestacdo de contas.

62. O julgado contido no Acdrdao 8.512/2013-TCU-1? Camara, apontado como referéncia
pelos recorrentes, ndo considerou a existéncia de decisdes normativas posteriores, nem a
prevaléncia do art. 9°, IIl da Lei 8.443/92. Assim, a existéncia de julgados posteriores que
questionam o papel do controle interno nos servigos sociais autbnomos permite nova andlise do
tema.
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PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

Deste modo, submete-se a consideracdo superior a presente andlise dos recursos de
reconsideracdo interpostos por Servico de Apoio as Micro e Pequenas Empresas do Piaui e do
Servico de Apoio as Micro e Pequenas Empresas — Departamento Nacional, contra o Acérdao
11.250/2017-TCU-1? Camara, para propor, com base nos artigos 32 e 33, da Lei 8.443/92, c/c o
artigo 285 do RI/TCU, conhecer parcialmente e negar provimento aos recursos, dando ciéncia aos
orgdo indicados nos itens 9.8 € 9.9 da decisdo orignaria.

TCU/Secretaria de Recursos/4* Diretoria em 19 de novembro de 2018

(assnado eletronicamente)
Weverton Ribeiro Severo
Auditor Federal de Controle Externo
Matricula 5062-8
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