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1. INTRODUCAO

Trata a presente Nota Técnica de esclarecimentos acerca de
temas atinentes aos Servigos Sociais Autbnomos, com vistas a subsidiar a
elaboracéo do Projeto de Lei da Lei de Diretrizes Orgamentéarias de 2014 —
PLDO/2014. Como objetivo principal, o presente texto procura analisar a
possibilidade de emendamento no ambito da CMO, no que tange a tais
entidades, tendo em vista a competéncia da Comissdo e 0 escopo
constitucional da mencionada Lei.

2. CONSIDERACOES PRELIMINARES

Ha cerca de setenta anos, foi criado no Brasil um sistema
destinado a desenvolver projetos de qualificacdo profissional e de melhoria
das condicbes de vida dos trabalhadores da industria e do comércio,
formado pelas assim denominadas “entidades de servigo social autbnomo”,
de carater privado, porém fortemente dependentes de recursos publicos.
Essas entidades formadoras do “Sistema S”, popularmente conhecidas
pelas siglas - SESI, SENAI, SESC e SENAC — surgiram nos anos de 1942 e
1946, tendo sido idealizadas ainda em plena ditatura Vargas, num momento
em que o Pais iniciava um grandioso esforco de industrializacdo, apoiado
num sistema sindical fortemente atrelado a regulamentacéo estatal.

A opcdo politica adotada foi a de atribuir a entidades
representativas dos interesses das atividades produtoras a tarefa de formar
e gqualificar o pessoal que iria viabilizar o grande salto produtivo que se iria
verificar nas décadas seguintes e, dessa forma, integrar as entidades de
classe na prestacdo de atividades de interesse coletivo. Na época, néo
havia, no direito brasileiro, normas especificas sobre administracdo indireta
e a legislacdo sobre controle orgcamentario era incipiente, de forma que
essas entidades passaram a assumir um papel e a gozar de uma série
privilégios préprios dos entes publicos, sem, contudo, sujeitarem-se aos
mesmos controles e limitacdes.

Ao longo dos anos, esse sistema foi ampliado passando a
abarcar outros setores como o rural (SENAR), o de transportes
(SEST/SENAT), o das cooperativas (SESCOOP) e o das microempresas e
empresas de pequeno porte (SEBRAE), em todos esses casos com ampla
autonomia deciséria na alocacdo dos recursos que lhes sdo repassados
pelo ente estatal.
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Os recursos que financiam esse sistema provém de contribuicédo
incidente sobre a folha de salario das empresas, prevista no art. 149 da
Constituicdo Federal. De acordo com estimativas bastante imprecisas,
extraidas de relatérios do TCU, sua arrecadacdo em 2011 teria se situado
na faixa de R$ 8 bilhdes. Tal imprecisdo decorre do fato de que a maior
parte das entidades que compdem o Sistema S nao elaboram a
consolidacdo das demonstracdes contabeis de suas unidades. Pode-se,
afirmar, portanto, que nem o Congresso Nacional, nem o Poder Executivo,
exercem regular e eficientemente um acompanhamento dos recursos do
“Sistema S”, pois esta € uma receita publica que néo transita pelo
orcamento.

Mesmo com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal e de
todos os outros regulamentos legais e infralegais que visam introduzir no
Pais métodos mais modernos de controle sobre a gestdo e aplicacao dos
recursos publicos, o Sistema S vem resistindo incélume e permanece
submetido as mesmas regras de setenta anos atras.

E inegavel que ndo apenas a legislacdo, mas também as praticas
de arrecadacdo e alocacdo das receitas pertinentes, precisam ser
atualizadas, para que seja possivel estender a transparéncia e boa gestéo
dos recursos publicos também ao Sistema S.

Com base nessa interpretacdo, ao longo dos ultimos cinco anos
vém sendo apresentadas emendas aos PLDO’s que, em sua maior parte,
visam introduzir algum aprimoramento na sistematica de contabilizacdo e
acompanhamento da arrecadacédo das contribuicbes devidas ao Sistema S,
estabelecendo, inclusive, que a arrecadacdo das contribuicoes
compulsdrias seja atribuicdo exclusiva da Receita Federal do Brasil. E
necessario analisar, portanto, se essa lei € competente para tratar da
matéria.

3 - A COMPETENCIA DA LDO PARA REGULAR A MATERIA.

O art. 165, 8§ 2° da Constituicho Federal estabelece as
competéncias da LDO, destacando-se, dentre elas, a de orientar a
elaboracéo da lei orcamentaria anual, conforme a seguir:

TAIE 16D .o

§ 2° - A lei de diretrizes orgcamentarias compreenderd as metas e
prioridades da administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital
para 0 exercicio financeiro subsequente, orientard a elaboracdo da lei
orcamentéria anual, dispora sobre as alteracBes na legislacdo tributaria e

3




(T CONGRIESSO NACIOINNAL
m Consultoria de Orcamento e Fiscalizacao Financeira
Consultoria e Orcamento, Fiscalizacao e Controle do Senado Federal

A —

estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de
fomento.” (grifo n0sso).

Com base nesse mandamento constitucional, as LDO’s vém, ao
longo dos anos, repetindo os normativos que se encontram inscritos no art.
6° da LDO 2013, o qual é taxativo ao estabelecer que os orcamentos fiscal e
da seguridade social compreenderdo o conjunto das receitas publicas e das
despesas. Importa mencionar que nenhuma ressalva € atribuida as receitas
de contribui¢cdes destinadas ao Sistema S, conforme pode ser verificado no
paragrafo unico do mesmo artigo:

“Art. 6° Os Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social compreenderdo o
conjunto das receitas publicas, bem como das despesas dos Poderes e do
Ministério Publico da Unido, seus fundos, 6rgdos, autarquias, inclusive especiais,
e fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, bem como das empresas
publicas, sociedades de economia mista e demais entidades em que a Unido,
direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto e
gue dela recebam recursos do Tesouro Nacional, devendo a correspondente
execucdo orcamentéria e financeira, da receita e da despesa, ser registrada na
modalidade total no SIAFI.

Paragrafo Unico. Excluem-se do disposto neste artigo:

I - os fundos de incentivos fiscais, que figurardo exclusivamente como
informagBes complementares ao Projeto de Lei Orgamentéaria de 2011;

Il - os conselhos de fiscalizagdo de profissédo regulamentada, constituidos
sob a forma de autarquia; e

lll - as empresas publicas ou sociedades de economia mista que recebam
recursos da Unido apenas em virtude de:

a) participacao acionaria;

b) fornecimento de bens ou prestacéo de servigos;

¢) pagamento de empréstimos e financiamentos concedidos; e

d) transferéncia para aplicacdo em programas de financiamento, nos
termos do disposto nos arts. 1589, inciso I, alinea “c”,e 239, § 1° da
Constituicao.”

Assim, com amparo do texto constitucional, a LDO se insere no
universo juridico como instrumento normativo competente para regular a
elaboracédo da peca orcamentaria e definir quais receitas serdo ou nao ali
computadas.

4 — A NATUREZA TRIBUTARIA DAS RECEITAS DE CONTRIBQIC@ES
DESTINADAS AO “SISTEMA S” E SUA EVENTUAL INCLUSAO NO
ORCAMENTO DA UNIAO.

O carater de recurso publico das contribuicbes destinadas ao
Sistema S esta consagrado no préprio texto constitucional, no Caddigo
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Tributario Nacional, na doutrina juridica e nos acoérddos emitidos pelo
Tribunal de Contas da Uniéo.

Na esfera constitucional, tais contribuicbes estdo previstas no
Capitulo que trata do Sistema Tributario Nacional, no art. 149. Nos termos
da Carta Politica, a Unido é o Unico ente competente para instituir as
contribuicGes de interesse das categorias profissionais ou econfmicas, in
verbis:

Art. 149. Compete exclusivamente & Unido instituir contribui¢cdes sociais, de
intervencdo no dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais
ou econbmicas, como instrumento de sua atuacdo nas respectivas areas,
observado o disposto nos arts. 146, lll, e 150, | e Ill, e sem prejuizo do previsto
no art. 195, § 6°, relativamente as contribuicbes a que alude o dispositivo. (grifo
Nosso).

O Cddigo Tributario Nacional (Lei n® 5.172/66) define como tributo,
in verbis:

Art. 3° toda prestacdo pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela
se possa exprimir, que ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e
cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada.

Ora, pela clareza do texto, ndo resta duavida de que as
contribuigBes destinadas as entidades do Sistema S séo, sim, tributos, pois
constituem prestacfes pecuniarias compulsoérias instituidas por lei e que
devem ser cobradas por atividade administrativa plenamente vinculada.

Na doutrina, Hely Lopes Meirelles ensina que as entidades de
servigco social autbnomo sédo instituidas por lei, detém personalidade de
Direito privado, para ministrar assisténcia ou ensino a certas categorias
sociais ou grupos profissionais, sem fins lucrativos, sendo mantidos por
dotacdes orgcamentarias ou por contribuicdes parafiscais. S&o entidades
paraestatais, de cooperacdo com o Poder Publico, com administracdo e
patriménio préprios.' Ainda de acordo com o doutrinador, a criacdo dessas
entidades se deu para estimular a iniciativa privada, por meio de subvencéo
garantida por meio da instituicAo compulséria de contribuicées parafiscais.

O insigne mestre afirma que:

Pelo fato de administrarem verbas decorrentes de contribuicdes parafiscais
e gozarem de uma série de privilégios proprios dos entes publicos, estéo sujeitas
a normas semelhantes a da administracdo publica, sob varios aspectos, em
especial no que diz respeito a observancia dos principios da licitagdo, a

! Direito Administrativo Brasileiro , Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1996, p.338
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existéncia de processo seletivo para selecdo de pessoal, & prestacdo de contas,
a equiparacao de seus empregados aos servidores publicos para fins criminais e
para fins de improbidade administrativa.’

O Tribunal de Contas da Uni&o, por meio da Resolucéo n° 189, de
25 de agosto de 1977, regulamentou o regime de prestacdo de contas dos
0rgaos nacionais e regionais do SESC, SENAC, SESI e SENAI (as outras
entidades que atualmente compdem o sistema S ainda ndo haviam sido
criadas), tendo em vista sua atribuicao institucional de exercer o controle
externo e apreciar as contas de toda pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos, nos termos do paragrafo Unico do art. 70 da CF.
Portanto, € dentro desse entendimento que o Tribunal, desde entdo, vem
fiscalizando a atuacao destas entidades.

Ressalte-se que, por meio do Acordao n°® 578/2001 - 12 Camara,
com voto indutor do Ministro Walton Alencar Rodrigues, o TCU posicionou-
se nos seguintes termos:

“Esta Corte, em julgados recentes, tem reconhecido que 0s servigos sociais
autbnomos ndo integram a Administragdo Publica Indireta e a fiscalizagédo
exercida sobre eles deve ater-se, principalmente, a efetividade na concretizagéo
de seus objetivos e metas (vide Decisao 907/97 - Plenario, Decisdo 80/98 - 22
Camara, Acordao 23/98 - 12 Camara, entre outros).

Sem embargo, em todas essas oportunidades, o Tribunal deixou explicito
gue esse entendimento ndo os desobriga, de forma nenhuma, da observancia
aos principios constitucionais e legais aplicaveis a Administracdo Publica, pois
manuseiam verbas publicas, de natureza tributéria, coercitivamente
arrecadadas da sociedade.” (grifo nosso)

Sendo receita publica, ndo se vislumbram motivos para que tais
recursos deixem de ser contabilizados no orgcamento da Unido. Em reforco a
esta interpretacdo, deve-se se ressaltar que varios principios e normativos
exigem a explicitacdo das receitas ora analisadas no corpo dos orgcamentos
publicos. Nesse sentido, cabe aqui recordar as disposi¢cdes contidas na Lei
n® 4.320, de 17 de marco de 1964, que “Estatui Normas Gerais de Direito
Financeiro para elaboracao e controle dos orcamentos e balancos da Uniéo,
dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal”’, na forma de seus arts.
2°, 3° e 6° que de forma exaustiva reiteram a aplicacdo do principio da
unidade e universalidade na elaboracdo orcamentéaria, conforme a seguir
transcrevemos:

2 ibden
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“Art. 2° A Lei do Orgcamento contera a discriminacdo da receita e despesa
de forma a evidenciar a politica econdmica financeira e o programa de trabalho
do Governo, obedecidos os principios de unidade, universalidade e anualidade.”

“Art. 3° A Lei de Orcamentos compreendera todas as receitas, inclusive as
de operagébes de crédito autorizadas em lei.”

“Art. 6° Todas as receitas e despesas constardo da Lei de Orcamento
pelos seus totais, vedadas quaisquer dedugbes.” (grifo nosso)

Acerca dessa questdo, tém surgido alguns argumentos
equivocados como aquele que evoca o 8§ 5° do art. 165, da Constituicéo
Federal®, para obstar a inclusdo das receitas do Sistema S nos orcamentos
publicos. De acordo com os que defendem esse ponto de vista, incluir o
Sistema S no orgamento da Unido seria flagrantemente inconstitucional.

O dispositivo citado especifica, no entanto, apenas 0s orcamentos
gue compdem a lei orcamentéria federal, delimitando sua abrangéncia aos
Poderes da Unido, seus o6rgaos, fundos, autarquias e demais entidades da
administracdo direta e indireta. Ou seja, estabelece quais serdo as
entidades que comporao os volumes referentes a despesa orcamentaria.

E inegavel que o orcamento federal ndo abarca os Servigos
Sociais Autbnomos sob a 6ética de suas despesas, tendo em vista que essas
entidades ndo comp8em a Administracdo Publica. Ademais, a Constituicdo
Federal, em seu art. 240, destina as receitas das contribuicdes a aplicacao
exclusiva do Sistema S:

“Art. 240. Ficam ressalvadas do disposto no art. 195 as atuais contribui¢cdes
compulsérias dos empregadores sobre a folha de salarios, destinadas as
entidades privadas de servico social e de formag&o profissional vinculadas ao
sistema sindical.”

O equivoco verificado naquela abordagem é o de considerar que a
mera inclusdo no orgcamento da previsdao das receitas de contribuicdes
destinadas as entidades do Sistema S implicaria necessariamente na
fixacdo indevida de suas despesas na peca orcamentaria. Na verdade, a

BEAM, 1B ...

§ 5° - A lei orgamentaria anual compreendera:
| - 0 orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, érgéos e entidades da administragéo direta e
indireta, inclusive fundagbes instituidas e mantidas pelo Poder Publico;
Il - 0 orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital
social com direito a voto;
Il - 0 orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgéos a ela vinculados, da administragéo
direta ou indireta, bem como os fundos e fundagées instituidos e mantidos pelo Poder Publico.”
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esses recursos sera concedido 0 mesmo tratamento contabil que é dado as
transferéncias constitucionais para estados, municipios e fundos
constitucionais de desenvolvimento, em que a contrapartida pelo lado da
despesa é classificada a conta de transferéncias correntes, sem conter
qualquer outro tipo de detalhamento, além da necessaria especificacdo da
entidade recebedora.

A eventual inclusédo daquelas receitas no orgamento anual
atenderia aos principios da publicidade e da transparéncia. Tal proposta,
por si, ndo visa introduzir modificacBes radicais na sistematica de
transferéncia de recursos para as entidades do Sistema S e nem alterar a
forma como essas entidades realizam a gestdo desses recursos. Sua
finalidade guia-se pela necessidade de assegurar a observancia dos
principios constitucionais e legais que norteiam em geral toda a atuacdo do
setor publico e que deveria, no particular, também orientar a atuacdo das
entidades do Sistema S, enquanto destinatarios de recursos publicos. Isso
porque ndo parece fazer sentido o poder publico instituir, por lei, as
contribuicdes, mas ndo poder estabelecer normas sobre seu controle e
transparéncia, de modo a acompanha-las e fiscalizi-las.

Em face do exposto, entendemos nao haver Obice constitucional
ou legal a inclusdo das entidades do Sistema S no orcamento da Unido
guanto a especificacao das receitas a elas atribuidas (arts. 2°, 3° e 6° da Lei
n® 4.320/64). No entanto a mesma conclusdo néo se aplica a inclusdo das
despesas dessas entidades, tendo em vista ndo integrarem o rol previsto no
art. 165, § 59, inciso I, da Constituicao.

5 — A ATRIBUICAO DE COMPETENCIA EXCLUSIVA A RECEITA
FEDERAL DO BRASIL PARA ARRECADAR, ADMINISTRAR,
FISCALIZAR E COBRAR AS RECEITAS DE CONTRIBUICOES DEVIDAS
AS ENTIDADES INTEGRANTES DO SISTEMA S.

Uma emenda que também tem sido sistematicamente
apresentada ao PLDO, nos ultimos anos, € a que atribui a Receita Federal a
competéncia exclusiva para arrecadar a receita de contribuicbes ao Sistema
S.

Na verdade, a proposta se inspirou na Instrugdo Normativa RFB
n° 567, de 31 de agosto de 2005, que, em seu art. 2° buscou eliminar a
prerrogativa do SESI e do SENAI de efetuar o recolhimento direto das
contribui¢des sociais, assim dispondo:

8
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“Art. 2° 0 contribuinte que tenha firmado contrato ou celebrado convénio
com o SESI e o SENAI, até 14 de agosto de 2005, para recolhimento direto das
contribuicBes sociais devidas por lei as referidas entidades, continuara a fazer o
recolhimento, em relagéo aos fatos geradores que ocorrerem até 31 de marco de
2006, na forma e nos termos anteriormente convencionados.

8§ 1°Até 31 de marco de 2006, cabera exclusivamente ao SESI e ao
SENAI, nas respectivas areas de atuagdo, arrecadar, fiscalizar e cobrar as
contribuicbes de que trata o caput deste artigo.

8§ 2°As contribuicdes referidas neste artigo que tenham sido objeto de
notificacdo de débito efetuada pelo SESI ou SENAI, ou de acordo de
parcelamento celebrado com as mencionadas entidades, até 14 de agosto de
2005, continuardo sob a responsabilidade do SESI e do SENAI até a extincao
definitiva do crédito ou o efetivo cumprimento do acordo de parcelamento.”

As disposicdes da IN n° 567, de 2005, jamais foram cumpridas,
provavelmente pelo fato de, tanto o Estatuto do SENAI quanto o do SESI,
aprovados, respectivamente, por meio do Decreto n°® 494, de 10 de janeiro
de 1962, e Decreto n° 57.375, de 2 de dezembro de 1965, conterem
autorizacado para que determinadas empresas recolham suas contribuicdes
diretamente aos cofres daquelas entidades. Obviamente, a revogacao
dessa sistematica somente poderia ser dar por meio de norma de mesma
hierarquia ou superior, mediante decreto ou lei.

Posteriormente, a Lei n® 11.457, de 16 de marco de 2007, que
dispde sobre a administracédo tributéria federal, estabeleceu em seus arts. 2°
e 3° que cabe a Receita Federal do Brasil planejar, executar, acompanhar e
avaliar as atividades relativas a tributacdo, fiscalizacdo, arrecadacéo,
cobranca e recolhimento das contribuicbes devidas a terceiros. Porém,
ainda assim, as entidades acima citadas permanecem com a pratica de
arrecadar diretamente as contribuicdbes devidas por determinadas
empresas.

Também neste caso nao se verificam oObices legais a que o texto
da LDO também venha a dispor sobre a matéria, conferindo a Receita
Federal a titularidade exclusiva na cobranca das contribuicbes. Ainda que
ISSO possa vir a ser interpretado como um alargamento das competéncias
constitucionais e legais conferidas a LDO, a medida visa dar efetividade a
proposta de incluir no orcamento todo o produto da arrecadacédo das
contribuicdes devidas ao Sistema S, ja que ndo seria possivel considerar
nesse computo a parcela que é arrecadada diretamente pelo SESI e pelo
SENAL.

Assim, a adocao do recolhimento centralizado e unificado da
contribuicdo pelo 6rgdo competente da esfera federal, aliada a inclusédo
desses recursos no orcamento da Unido, permitira identificar com maior
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clareza e precisdo o montante de recursos que sao efetivamente destinados
pela sociedade as entidades de Servigo Social Autbnomo.

6 - CONSIDERACOES FINAIS

Apoés dirimir quaisquer duavidas eventualmente existentes em
relagdo a natureza tributaria das contribuigcbes que financiam o Sistema S,
faz-se relevante concluir que, regra geral, a atuacdo das entidades de
Servico Social Autbnomo deve se pautar pelas normas e principios,
mormente os de carater constitucional, que regem o setor publico. Isso
envolve o atendimento dos aspectos de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia no trato dos recursos tributarios
colocados a sua disposicdo com a finalidade de executar atividades de
interesse publico ou social.

Nesse contexto, a fim de ampliar o grau de transparéncia e
acessibilidade das informac@es fiscais e orcamentarias para o conjunto da
sociedade, fazem-se oportunas as emendas ao PLDO que visam incluir no
orcamento geral da Unido os recursos das contribuicdes compulsoérias
incidentes sobre a folha salarial destinadas as entidades do Sistema S,
inclusive como meio eficaz dar cumprimento as disposicfes dos arts. 2° e 3°
da Lei. n° 4.320, de 1964.

Ademais, também se mostram pertinentes as emendas que
preveem o recolhimento unificado e centralizado das referidas contribuicdes
pela Receita Federal do Brasil, a fim de assegurar a necessaria precisao e
integralidade nos registros dos valores arrecadados.

Vale destacar que, conforme se depreende da leitura do art. 240
da Constituicdo Federal tais recursos séo destinados a essas entidades com
o fito de atender as finalidades publicas que ensejaram sua constituicao.
Assim sendo, ndo podem ser utilizadas no financiamento do orcamento da
seguridade social, nem servir a qualquer outro objetivo que nao seja a
montagem e o custeio de escolas de aprendizagem e a execucéo de acles
voltadas para o bem estar social dos trabalhadores de cada setor. Tal
comando, ao mesmo tempo em que inibe quaisquer formas de afetacao
dessas receitas, envolvendo contingenciamentos ou desvinculagdes, nao
pode ser apontado como impedimento a tramitacdo dessas fontes pelos
orcamentos publicos, uma vez que essa tramitacdo atende a outros
principios constitucionais basilares como a publicidade e a transparéncia.

Feitas estas consideracdes, concluimos que a LDO ¢é dispositivo
legal competente para dispor sobre a contabilizagdo no orcamento das
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contribuicbes compulsorias destinadas as entidades de Servicos Sociais
Autdbnomos. Da mesma forma, entendemos inexistirem 6bices para que a
mesma lei atribua & Receita Federal a competéncia exclusiva para a
arrecadar a citada contribuicao.

De acordo:
RICARDO ALBERTO VOLPE* LUIZ FERNANDO DE MELLO PEREZINO®
Diretor da Consultoria de Orgamento e Consultor-Geral de Orgamentos,
Fiscalizag&o Financeira — Coff/CD Fiscalizagédo e Controle — Conorf/SF

* Consultora designada — Maria Emilia Miranda Pureza.

5 Consultores designados — André Miranda Burello e Jose de Ribamar Pereira da Silva.
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