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Edvaldo de Almeida: Em defesa do Sistema S

O tema objeto deste artigo S80 0s Servicos socials autbnomos e 0s seus 0rgaos de controle de recursos,
tais como controle interno, controle das Big Four de auditoria, controle de Tribunal de Contas da Uniéo
(TCU), Ministérios e Controladoria-Geral da Unido (CGU). Nessa senda, o problema a ser respondido é
o da efetividade daflscal [ zag:ao dos recursos dos servicos sociais autbnomaos por 0rgaos internos e

ate auie <o g lbmetem a uma fiscalizacdo muito maisrigida e eficiente do

OPINIAO

Sabe-se que 0s servigos socials autbnomos a partir do que a

Constituicdo Federal de 1988 estabel eceu como direitos sociais, conforme o artigo 6°, podem prestar
servicos nas areas da educacéo, da salde, da alimentacdo, do trabalho, da moradia, do transporte, do
lazer, da seguranca, da previdéncia social, da protecdo & maternidade e ainfancia e da assisténcia aos
desamparados.

Porém, em dezembro de 2018, o atual ministro da Economia, Paulo Guedes, mesmo conhecedor dos
indispensaveis servicos sociais prestados, disse que teriaque "(...) meter afacano Sstema S Seo
interlocutor € inteligente, preparado e quer construir, como o Eduardo Eugénio corta 30%. Se nao,
corta 50% (...)" [1]. Essas alteragfes, em regra, momentaneas, de acordo com a conveniénciae a
oportunidade de determinados dirigentes politicos ou ocupantes temporarios de cargos de confianca, vao
de encontro ainstitui¢des historicamente solidas que prestam um bom servico a sociedade brasileira,
além de contrariar normas de conduta e hormas organizacionais que séo longevas e consolidadas contra
o enfrentamento de diversas crises fiscais ao longo dos tempos. Em outras palavras, estar-se-a afalar de
entidades bem antigas, estabilizadas e que prestam servigos fundamentais com estatisticas de eficiéncia
cobradas por rigidos 6rgéos de fiscalizag&o interna e externa, por exemplo, Senai (1942),
Sesi/Sesc/Senac (1946), Sebrae (1990), Senar (1991), Sest/Senat (1993), Sescoop (1998), Apex-Brasil
(janeiro de 2003) e ABDI (2004).
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Assim sendo, a sujeicéo ao controle interno e externo é um elemento constitutivo proprio dos servigos
sociais auténomos. Por receberem recursos publicos para o desenvolvimento de sua atividade, as
entidades do Sistema S sujeitam-se ao controle externo exercido pelo TCU, de carater finalistico,
inclusive com a prestacéo de contas anualmente. Essas entidades também se submetem ao controle
externo exercido pelo Ministério Pablico. Ha, ainda, o controle externo exercido pela estrutura do Poder
Executivo, em especia pelo ministério afeto a &rea desenvolvida pela entidade e pela CGU, ou sgja,
constata-se atutela administrativa, que é o poder conferido ao chefe do Poder Executivo e aos ministros
de Estado de fiscalizar as entidades, sem substituir a gestdo interna nem impor decisdes hierarquicas,
mas, sim, com o proposito de assegurar a sua propria autonomia e, no caso dos orcamentos, 0 exequatur
OuU aprovagao que ndo se pode aterar o contetdo.

Desse modo, verifica-se que o controle finalistico exercido pelo TCU né&o é o Unico instrumento de
controle a que se submetem as entidades integrantes do servico socia autbnomo. Com efeito, o artigo 74
da Constituicéo Federal traz um regramento que prevé a participacao colaborativa entre as esferas de
poder, atuando de forma sistémica, com intuito de fiscalizar a eficécia e a eficiéncia da gestéo
orcamentaria, financeira e patrimonial e apoiar o exercicio do controle externo.

Além disso, as entidades encontram-se vinculadas a necessidade de execucdo orcamentaria de acordo
com os regramentos da L el n° 4.320/1962, devendo-se implementar instrumentos informatizados para
gue a execucao financeira ocorra apenas apos a execucao orcamentéria e a entidade deve se abster de
efetuar despesas que comprometam orcamentos futuros. Por exemplo, o TCU aprovou importante
enunciado (Acdérddo 1567/2020) de consolidacéo da sua jurisprudéncia no qual estabelece que se
aplicam aos servicos sociais autbnomos, em complemento as Normas Brasileiras de Contabilidade
expedidas pelo Conselho Federal de Contabilidade, as normas de contabilidade publica emitidas pela
Secretaria do Tesouro Nacional, na condicdo de 6rgdo central do sistema de contabilidade federal .

No controle interno, as entidades do Sistema S dispdem de uma complexa estrutura interna, gque passa
pela fiscalizag&o exercida pelo Conselho Nacional e pela Comisséo de Contas na elaboragéo dos
orcamentos anuais e culmina nas estruturas internas de comités de ética, geréncias de governanga, ¢
ompliance e ouvidorias. Isto &, ha estruturas estabel ecidas em codigos de ética e nos regulamentos,
constituidas por auditorias, 6rgdos de governanca corporativa, corregedorias, ouvidorias, conselhos
fiscais e auditorias externas.

Decerto, constata-se bastante eficiéncia neste sistema de organizacdo e fiscalizagdo interna com a
participacéo efetiva da sociedade e do Estado. Por exemplo, no Sesc-Senac/RJ, apesar de tambéem
entender pelailegalidade da operagao feita recentemente [2], verifica-se que o centro da discusséo foi
iniciado no @mbito interno de fiscalizagdo das entidades quando detectadas prontamente irregularidades
em contratos ainda na primeira gestéo do delator com a determinagéo do seu af astamento pel os 6rgéaos
internos, ou sgja, as brigas judiciais e a contratacéo dos advogados foram para manter o delator no cargo
em razao de irregularidades j& detectadas internamente. Portanto, todo esse controle examina a
observancia dos principios gerais que norteiam a execugdo da despesa publica e os principios
administrativos decorrentes daisonomia, da moralidade, daimpessoalidade e da publicidade do
dispéndio dos recursos publicos, nas contratacfes e na selecéo de pessoal.
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Doutro ponto, audiéncias publicas no Parlamento brasileiro sobre o0s servicos sociais autbnomos
acontecem com bastante frequéncia. Em 28/5/2015, por exemplo, a gestdo dos recursos e a transparéncia
do Ssistema S fora questionada pelo entéo senador Ataides Oliveira, afirmando-se que o Sistema S atua
com baixa transparéncia e, embora sgja mantido com recursos publicos, violaa Congtituicdo e vériasleis
ao adotar varios procedimentos incompativeis com tal condi¢do, como a contratacdo de pessoal sem
concursos publicos e a ndo submissdo a institui¢des de controle.

Nessa mesma audiéncia publica, varios senadores destacaram o papel do Sistema S naformagéo
profissional de milhdes de brasileiros, atuando de forma eficiente e suprindo deficiéncias do sistema
educacional do pais, bem como que decisdes judiciais do Supremo Tribunal Federal STF legitimariam os
processos sel etivos de pessoal adotados pelo Sistema S, com diversas declaragdes de congressistas de
que "(...) nada neste pais é mais fiscalizado que o Sstema S' [3].

Concorda-se com essa Ultima afirmagéo, veja-se aqui 0 exemplo do TCU [4], registrando-se que 0s
servicos sociais auténomos federais hoje sdo as entidades mais fiscalizadas em relagdo a qualquer outra
pessoa juridica no ordenamento juridico nacional ou, ao menos, umas das mais fiscalizadas. Basta, no
plano federal, por exemplo, uma simples pesquisa no sitio do TCU com a expressao " Servigos Sociais
Autbnomos' [5] e se constatara aproximadamente cinco mil acorddos e, de fato, o tipo de pessoa juridica
mais fiscalizada no Brasil ou um dos mais. Nesse prumo, as fiscalizagBes sdo constantes e periddicas. Ha
um setor de fiscalizagdo no TCU especializado em servico social autbnomo, o que € uma peculiaridade
bastante importante e desmistificadora da falta de fiscalizag&o pelo Estado. Por exemplo, no dia 26 de
julho de 2019, em um Unico dia, foram publicadas no Diério Oficial da Unido, dois leading case

do Plenario do TCU sobre fiscalizagtes exercidas sobre todos 0s servigos sociais autbnomos.

O primeiro, exclusivamente sobre educagéo e com o espectro bastante detalhado da educagéo brasileira,
registrou-se umavisdo das fontes de receitas destinadas ao financiamento da educac&o em todo o Brasil
e relatorio de levantamento bastante completo com o objetivo de conhecer a estrutura de financiamento
da educacdo no Brasil e direcionar a atuagdo da SecexEducacao (que também investiga 0 S) em critérios
de materialidade, relevancia e risco. Constatou-se, nesse relatério, o cumprimento integral pelos servigos
sociais auténomos de toda a legislacdo sobre a prestacdo de servico educacional gratuito e ndo houve
nenhuma recomendagao para 0s Servigos socials autdbnomos, ao contrério do que aconteceu com o
Ministério da Educacéo e de todas as pessoas juridicas de direito publico vinculadas ao 6rgéo que, ja
apriori, o Plenario do TCU notou de pronto o descumprimento de diversas normas constitucionais e
legais e fez diversas recomendacdes [6].

Page 3
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 27/09/2020


http://www12.senado.gov.br/noticias/materias/2015/05/28/ataides-oliveira-questiona-transparencia-alegada-pelo-sistema-s
http://www12.senado.gov.br/noticias/materias/2015/05/28/senadores-destacam-que-sistema-s-preencheu-lacuna-na-educacao-tecnica

No image found CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

O segundo, certamente uma das mais profundas auditorias feitas em toda a histéria do TCU, conforme
destacado pelo ministro relator Augusto Sherman Caval canti, com acordéo publicado de 244 paginas,
tratou-se de levantamento realizado no contexto da solicitagdo do Congresso Nacional, abrangendo todas
as entidades, com o objetivo de obter dados sobre despesas, transparéncia, cumprimento de acordo de
gratuidade, recursos humanos, disponibilidades financeiras, investimentos decorrentes das atribuicdes, e
outros, referentes aos exercicios de 2015 e 2016. Sem sombra de duvidas, o desempenho dos servicos
sociais autbnomos no contexto de uma investigacéo desse porte foi bem-sucedido, com recomendacbes
por parte do TCU de melhorias e aperfeicoamentos tanto para o Sistema S como paraa CGU e 22
Diretoria Técnica da SecexTrabalho, unidade responsavel pelafiscalizacdo das entidades do Sistema S

[7].

Portanto, 0s servigos sociais autbnomos prestam servicos de relevante interesse social a partir de repasse
de tributos ou de verba publica por meio de contrato de gestéo, submetendo-se a rigoroso regime de
direito publico narelacdo de controle finalistico que o Estado exerce e nas regras de orgcamento.
Ademais, devem atuar na gestao de seus recursos e de seu patrimonio, especialmente no dispéndio de
recursos e na contratacéo de pessoal, a partir dos principios constitucionais da Administracéo Publica.
Conclui-se, assim, que, apesar de serem criadas pelo Estado, 0s servigos sociais autbnomos tém natureza
juridica de direito privado, mas se submetem as regras orcamentarias publicas, porquanto se sustentam,
majoritariamente, por meio de repasse de tributos. Em decorréncia desse repasse, além do rigoroso
controle interno, as entidades se submetem ao controle constante e periodico do Poder Executivo e do
TCU.

[1] In: <https://exame.abril.com.br/economia/guedes-gasto-publico-gerou-zoeira-total-e-previdencia-
desigualdade/>. Acesso em 13/12/20109.

[2] In: <https://www.conjur.com.br/2020-set-15/procuradores-dirigiram-del acao-orlando-diniz-mostram-
videos>. Acesso em 21/09/2020.

[3] In: https://www12.senado.leg.br/noti cias/materias/2015/05/28/gestao-dos-recursos-do-sistema-s-e-
guestionada-em-audiencia-publica. Acesso em: 10/12/2019.

[4] Em raz&o dos limites de 15.000 caracteres para 0 espaco deste texto, recomenda-se para um estudo
mai s aprofundado e dezenas de exempl os a nossa tese de Doutorado defendida na PUC/SP: ™

Servicos Sociais Autdnomos: conceito constitucional fundado no artigo 6° da Constitui¢cdo Federal de

1988". A tese foi adaptada e bastante ampliada paralivro, sendo aprovada para publicacéo pela editora
Forense e em breve sera publicada com o titulo "Sistema S: fundamentos constitucionais'.

[5] Disponivel em: < https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/pesquisaljurisprudencia>
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. Acesso em 22 de setembro de 2020.

[6] TC 027.502/2018-0. Disponivel em <http://www.in.gov.br/web/dou/-/ata-n-26-de-17-de-jul ho-
de-2019-207238540>. Acesso em 14 e 15 de dez de 2019.

[7] Foram objetos dessa auditoria as 487 unidades nacionais e regionais do Sistema S e, considerando o
planejamento e objetivo da auditoria, formul ou-se as seguintes questdes, a saber: "Bloco 1 — Despesas
contratuais: Questdo 1 — Como s&0 0s processos licitatorios realizados pelas entidades do Sistema S?
Questéo 2 — Os dados referentes as despesas contratuais das entidades do Sistema S séo completos e
fidedignos? Bloco 2 — Transparéncia das informagdes, gratuidade e investimentos em areas ndo conexas
com suas atribuicdes. Questdo 3 — As entidades do Sistema S estdo cumprindo as determinacdes e
recomendactes do TCU em relacéo a divulgacao e publicacéo das informagdes (transparéncia)? Questao
4 — As entidades do Sesc, Senac, Senal e Sesi estédo cumprindo os acordos de gratuidade estabelecidos
nos Decretos 6.632, 6.633, 6.635 e 6637/2008? Questdo 5 — Quanto € o investimento das entidades no
mercado financeiro e em iméveis? Bloco 3 — Despesas com recursos humanos; Questdo 6 — A
remuneracado dos empregados e dirigentes do Sistema S é condizente com a praticada pelo mercado?
Bloco 4 — Balancos patrimoniais, receitas, transferéncias e disponibilidades financeiras: Questéo 7 —
Qual é o perfil do total de ativos e resultados das entidades do Sistema S? Questéo 8 — Qual o volume de
recursos das entidades do Sistema S aplicados em disponibilidades financeiras? Questdo 9 — Qual éa
situacdo do volume de receitas das entidades do Sistema S? Questdo 10 — Quais 0s montantes de
recursos de transferéncias das entidades do Sistema S?' Disponivel em: <http://www.in.gov.br/web/dou/-
[ata-n-26-de-17-de- julho-de-2019-207238540>. Acesso em 14 e 15 de dez de 2019.
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