'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.002/20134

PROPOSTA DE DELIBERACAO

Trago a este Plenario Relatorio da Auditoria realizada, por for¢a do Acordao n. 452/2013 —
Plenario, pela Secretaria de Controle Externo da Previdéncia, do Trabalho e da Assisténcia Social —
SecexPrevidéncia, no Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial — Senai e no Servigo Social da
Industria — Sesi.

2. A fiscalizagdo teve por objetivo verificar as receitas auferidas por essas entidades, em
especial o controle daquelas oriundas da sistematica de arrecadagdo direta, e obter dados sobre o
volume de aplicagdes financeiras e investimentos imobiliarios, nos exercicios de 2009 a 2012,
abrangendo as 27 unidades regionais e o 6rgao central de cada sistema.

3. Importa mencionar que, em razdo de Solicitagdo do Congresso Nacional (TC-
045.514/2012-7), esta Corte determinou, por meio do Acordao 452/2013 — Plenario, a realizagdo de
auditoria nas aludidas entidades integrantes do Sistema S, abrangendo os seguintes aspectos:

3.1. total de receitas, incluindo as arrecadadas diretamente por essas entidades, detalhadas
por contribuinte, bem como as arrecadadas pela Receita Federal do Brasil — RFB, para fins de
conhecimento do montante efetivamente recebido pelo Sistema IndUstria e do consequente valor dos
recursos disponiveis para aplicacdo nos seus objetivos institucionais;

3.2. entraves que se apresentam perante a RFB para a arrecadagao total das contribuicdes a
elas destinadas;

3.3. controles existentes nos entes do Sistema Industria para promover a correta
arrecadagdo dos recursos parafiscais;

3.4. valores gastos com aquisi¢des de imoveis, reformas e construgdes, referentes as suas
dez maiores empresas fornecedoras;

3.5. recursos disponiveis para aplicagdo no mercado financeiro e respectivas aplicagdes
realizadas.

4. Importante ressaltar que a aludida solicitacdo originou-se da andlise do Acoérdao
2.527/2012-TCU-Plenario, que trata de realizagdo, por parte do Tribunal de Contas da Unido, de
auditorias nas entidades integrantes do Sistema “S”. O procedimento foi efetivado para atender o
Requerimento de Informacdes 1.058/2011, de autoria do Senador Ataides Oliveira.
5. Os resultados da fiscalizagdo apontaram para as seguintes ocorréncias:

5.1. relativamente a arrecadagdo direta realizada pelo Senai e pelo Sesi, constatou-se que ¢
antiecondmica para o Sistema Industria, pelos seguintes motivos:

5.1.1. as receitas auferidas acabam sendo menores, em fungdo de os percentuais de
subvencao (descontos) concedidos serem superiores a taxa de 3,5% paga a Receita Federal do Brasil
(RFB) para realizar o trabalho de arrecadagao;

5.1.2. produz despesas maiores, em fungdo da necessidade de manutencdo de estrutura
de controle, fiscalizacdo e cobranga, que ndo seriam necessarias caso a receita fosse totalmente
arrecadada pela RFB;

5.2. relativamente aos controles da arrecadacdo direta, constatou-se que:

5.2.1. hd compartilhamento do controle de arrecadacdo entre instituigdes (Sesi, Senai e
RFB), que nao atuam de forma coordenada;

5.2.2. ndo ha meios de saber, a priori, se a arrecadacgdo direta realizada pelo Sesi/Senai
estd sendo realizada adequadamente, a ndo ser mediante acdes fiscais realizadas diretamente nas
empresas;

5.2.3. embora a autoridade fiscal tenha afirmado que ndo possui acesso aos sistemas de
controle de pagamentos efetuados, poderia ter, se assim o desejasse, uma vez que o Banco do Brasil
concede acesso a Senai e Sesia um “arquivo de retorno”, contendo informagdes sobre a arrecadacio
direta;

5.2.4. a auséncia de informagdes reduz a efetividade do planejamento das agdes por
parte da autoridade fiscal
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5.3. relativamente as aplicagdes imobilidrias, os dados atendem ao solicitado, abrangendo
os dez maiores favorecidos por gastos com aquisigcdes, reformas e construgdes no periodo de 2009 a
2012 e a identificagdo dos principais imoveis;

5.4. no que concerne as aplicagdes financeiras, estdo a cargo de instituicdes financeiras
federais, tendo sido efetuada confrontacdo entre os valores informados nos balangos ¢ os montantes
transacionados nas operagdes financeiras, tendo sido detectadas algumas divergéncias, ndo havendo,
contudo, como se efetuar uma analise conclusiva, ante a necessidade de exames mais detalhados que
devem ser efetuados em procedimentos especificos.

6. Preliminarmente, cabe ressaltar que os Servicos Sociais Autdnomos administram recursos
publicos de natureza tributaria advindos de contribuigdes parafiscais, destinados a persecugdo de fins
de interesse publico. Em decorréncia da natureza publica desses recursos, estdo as entidades
integrantes do denominado "Sistema S" submetidas ao controle externo exercido pelo Tribunal de
Contas da Unido, nos termos do art. 5° inciso V, da Lei n. 8.443/1992, e a elas se aplicam os
principios que regem a Administragdo Publica, nominados na cabega do art. 37 da Constituigao
Federal

7. No Voto impulsionador do Ac6érddo n. 1.461/2006 - Plenario, de minha lavra, assim tratei
do tema:

“A nova Carta cuidou de enunciar, no caput do art. 37, principios até entdo implicitos na

ordem constitucional, que constituem um regramento minimo para a consecugdo do

interesse publico. Dada a relagdo instrumental existente entre esses principios € o interesse

a ser perseguido pela aplicag@o de recursos de origem publica, a incidéncia dos primeiros

ultrapassa a estrutura formal da administracdo direta e indireta para alcancar a gestdo

desses recursos, ainda que descentralizadas para os entes de cooperagdo, como as

Entidades do Sistema ‘S’.”

8. No que concerne as questdes especificas tratadas nestes autos, destaco que a
SecexPrevidéncia restringiu a verificagdo da sistematica de arrecadacdo das contribuicdes parafiscais
devidas ao Sesie ao Senai ao exame da adequabilidade da arrecadacdo direta que vem sendo efetuada
por essas entidades do Sistema “S”, sem atuacdo da Receita Federal do Brasil — RFB.
9. Contudo, todo o mecanismo de arrecadagdo de contribuicdes parafiscais por parte de
entidades do Sistema “S”, inclusive o que ¢ efetuado de forma direta, j& foiobjeto de analise no ambito
deste Tribunal, por ocasido do julgamento do TC 030.409/2008-4, tendo sido proferido o Acordao n.
3.214/2013 — Plenario.
10. Nesse sentido, trago a baila trecho do Voto do Ministro Jos¢ Mtcio Monteiro que embasou
a deliberacdo supramencionada e que sintetiza o entendimento desta Corte de Contas sobre essa
matéria:
“Em exame levantamento realizado pela Secretaria de Macroavaliagdo Governamental
(Semag) com o objetivo de conhecer a sistematica de arrecadagdo das contribui¢des
parafiscais devidas as entidades integrantes do Sistema S, em particular quanto aos seus
aspectos legais.

2. As organizagdes do Sistema S, entidades corporativas voltadas principalmente ao
treinamento profissional e a assisténcia social, sdo majoritariamente custeadas por meio de
tributos previstos nos mesmos instrumentos legais que as instituiram. No caso especifico
do Senai e do Sesi, principais unidades do sistema, trata-se, respectivamente, do Decreto-
le14.048/1942 e do Decreto-le1 9.403/1946. Esses normativos estabelecem:

Decreto-lei4.048/1942 (Senai):

‘Art. 4° Serdo os estabelecimentos industriais das modalidades de industrias enquadradas
na Confederagdo Nacional da Industria obrigados ao pagamento de uma contribuicdao
mensal para montagem e custeio das escolas de aprendizagem.

§ 1° A contribui¢do referida neste artigo sera de dois mil réis, por operario e por més.
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§ 2° A arrecadacdo da contribuicdo de que trata este artigo serd feita pelo Instituto de
Aposentadoria e Pensdes dos Industriarios, sendo o produto posto a disposicdao do Servico
Nacional de Aprendizagem dos Industriarios.

§ 3° O produto da arrecadacdo feita em cada regido do pais, deduzida a quota necessaria as
despesas de carater geral, sera na mesma regido aplicado.

(...)

Art. 6° A contribuirdo dos estabelecimentos que tiverem mais de quinhentos operarios serd
acrescida de vinte por cento.

Paragrafo tinico. O Servigo Nacional de Aprendizagem dos Industriarios aplicard o produto
da contribuicdo adicional referida neste artigo, em beneficio do ensino nesses mesmos
estabelecimentos, quer criando bolsas de estudo a serem concedidas a operarios,
diplomados ou habilitados, e de excepcional valor, para aperfeigoamento ou especializagdo
profissional, quer promovendo a montagem de laboratdrios que possam melhorar as suas
condicdes técnicas e pedagdgicas.’(grifei)

Decreto-1lei 9.403/1946 (Sesi):

‘Art. 3° Os estabelecimentos industriais enquadrados na Confederacio Nacional da
Indtstria, bem como aqueles referentes aos transportes, as comunicagdes € a pesca, serao
obrigados ao pagamento de uma contribuicdo mensal ao Servico Social da Industria para a
realizacao de seus fins.

§ 1° A contribuicdo referida neste artigo sera de dois por cento (2 %) sobre o montante da
remuneracdo paga pelos estabelecimentos contribuintes a todos os seus empregados. O
montante da remuneragao que servira de base ao pagamento da contribuicdo sera aquele
sobre o qual deva ser estabelecida a contribuicao de previdéncia devida ao instituto de
previdéncia ou caixa de aposentadoria e pensdes, a que o contribuinte esteja filiado.

§ 2° A arrecadacdo da contribuicdo prevista no pardgrafo anterior sera feita pelo Instituto
de Aposentadoria e Pensdes dos Industridrios e também pelas institui¢des de previdéncia
social a que estiverem vinculados os empregadas das atividades econdmicas ndo sujeitas ao
Instituto de Aposentadoria ¢ Pensdes dos Industridrios. Essa arrecadacdo sera realizada
pelas institui¢des de previdéncia social conjuntamente comas contribuigdes que lhes forem
devidas.” (grifei)

3. Como se apreende a partir da leitura dos dispositivos reproduzidos, a arrecadagdo dos

recursos destinados ao Senai e Sesi era, originalmente, atribuicdo dos respectivos Institutos
de Aposentadoria e Pensdes (IAPs). Contudo, em 1964 os IAPs foram consolidados, vindo
a formar o Instituto Nacional da Previdéncia Social (INPS), posteriormente transformado
no Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS), ap6s a fusdo com o Instituto de
Administragdo Financeira da Previdéncia e Assisténcia Social (IAPAS). Assim, a
capacidade tributaria ativa acabou sendo sucessivamente transferida a essas autarquias até
chegar ao INSS, que a exercia por meio da Secretaria da Receita Previdencidria, vinculada
ao Ministério da Previdéncia Social. Em 2005, com a extingao desse 6rgio suas atribuigdes
foram transmitidas a recém-criada Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB), que a
sucedeu. Nesse sentido, a Lei 11.457/2007, que criou a RFB, previu expressamente, em
seu art. 3° que lhe cabia a arrecadagdo das contribuigdes destinadas a terceiros, nos
seguintes termos:
‘Art. 3° As atribuicdes de que trata o art. 2° desta Lei [planejar, executar, acompanhar e
avaliar as atividades relativas a tributagdo, fiscalizacdo, arrecadacdo, cobranca e
recolhimento das contribuigdes sociais] se estendem as contribuicdes devidas a terceiros,
assim entendidas outras entidades e fundos, na forma da legislagdo em vigor, aplicando-se
emrelagdo a essas contribuicdes, no que couber, as disposicdes desta Lei.

(..)
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§ 2° O disposto no caput deste artigo abrangera exclusivamente contribuicdes cuja base de
calculo seja a mesma das que incidem sobre a remuneragdo paga, devida ou creditada a
segurados do Regime Geral de Previdéncia Social ou instituidas sobre outras bases a titulo
de substitui¢ao.

(...y

4. Os terceiros a que se refere a legislacdo sdo os fundos e entidades para os quais a
RFB arrecada contribui¢des, segmento que ¢ formado pelas organizacdes do Sistema S e
outras unidades (FNDE, Incra, Fundo Aeroviario e Fundo de Desenvolvimento do Ensino
Profissional Maritimo).

5. A unidade técnica verificou, entretanto, que o Senai e o Sesi arrecadam
diretamente parte das contribuicées a que tem direito, aparentemente contrariando
as disposicoes legais que regulam a matéria.

6. Na verdade, o recolhimento direto das contribuigdes por parte do Senai e do Sesi
ocorre ja ha bastante tempo com base em seus regulamentos internos, aprovados,
respectivamente, pelos Decretos 494/1962 e 57.375/1965, abaixo reproduzidos no que
interessa a presente discussao:

Decreto 494/1962 (Senai)

‘Art. 50. Visando ao atendimento de situacdes especiais, determinadas empresas poderdo
recolher as suas contribuicdes diretamente aos cofres do Senai.’

Decreto 57.375/1965 (Sesi)

‘Art. 11° As despesas do Sesi serdo custeadas por uma contribuicdo mensal das empresas
das categorias econdOmicas da industria, dos transportes, das comunicacdes e da pesca, nos
termos da lei.

(...)

§ 2° No caso de cobranca direta pela entidade, a divida considerar-se-a suficientemente
instruida com o levantamento do débito junto & empresa, ou com os comprovantes
fornecidos pelos 6rgdos arrecadadores.

§ 3° A cobranca direta podera ocorrer na hipdtese de atraso ou recusa da contribuicdo legal
pelas empresas contribuintes, sendo facultado em consequéncia, ao Servigo Social da
Industria, independentemente de, autorizacdo do oOrgdo arrecadador, mas com seu
conhecimento, efetivar a arrecadacdo por via amigdvel, firmando com o devedor os
competentes acordos, ou por via judicial, mediante acdo executiva, ou a que, na espécie,
couber.

(...)

Art. 49 (...)

§ 2° Em face de circunstincias especiais, as empresas que nela se encontrarem poderdo
recolher as suas contribuicdes diretamente ao Sesi, mediante autorizacdo do Departamento
Nacional, comunicada ao 6rgio previdenciario competente’ (grifos acrescidos)

7. Como se trata de decretos, a Semag arguiu, de forma acertada, que ndo sdo os
instrumentos adequados para operar a transferéncia da capacidade tributaria ativa (de
arrecadar o tributo), matéria objeto de reserva legal.

8. Indagada acerca dessa questio, a Secretaria da Receita Federal do Brasil
esclareceu que ja estudou o assunto, tendo firmado entendimento no sentido de que ‘o
fato de o Sesi e 0 Senai arrecadarem diretamente parte das contribuicoes que a lei
lhes destinou com base apenas nos Decretos 494, de 1962, e 57.375, de 1965, nio teria
ofendido o principio da legalidade tributaria (...) a despeito de tais instrume ntos nio
serem lei em sentido estrito, habilitaram as entidades ao exercicio da capacidade
tributaria ativa por mais de quarenta anos e teriam, portanto, se convalidado pelo
tempo, suprindo assim o requisito.’
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9. De fato, a situacdo ja se encontra consolidada, tendo sido consentida por todos os
orgdos arrecadadores que se sucederam nos ultimos 48 anos.

10. AEm disso, de acordo com a RFB, a contribuicdo adicional prevista no art. 6° do
Decreto-lei 4.048/1942 possuiria fato gerador, base de calculo e procedimentos de
arrecadacdao distintos das demais contribuigdes sociais, se excluindo da capacidade
tributaria ativa daquele 6rgdo em razio do disposto no art. 3°, § 2° da Lei 11.457/2007
(reproduzido acima). Ainda que esta posicdo possa ser questionada, resta evidente a total
auséncia de interesse da Receita Federal em assumir a arrecadagdo dessas contribuigoes.

11. Deve-se reconhecer, contudo, que eventual alteracdo da sistematica atualmente
vigente para incluir, entre as atribuicdes da RFB, o recolhimento contribui¢do adicional
(art. 6° do Decreto-lei 4.048/1942), implicaria mudanga de procedimentos, envolvendo
custos com a adequagdo de sistemas e manuais, além de treinamento de pessoal. Some-se
ao fato de o orgado ter alegado ‘ser inviavel, do ponto de vista técnico, implantar rotina
especial para arrecadar tal tributo, porquanto suas peculiaridades requerem procedimento
estranho a atividade fiscal tributaria, consistente na contagem mensal do nimero de
empregados da empresa, a fim de saber se naquele més havera incidéncia da contribuicdo
adicional’.

12. Em sintese, estamos diante de uma situacio em que todos os atores envolvidos,
inclusive a Receita Federal, sdo unissonos em repudiar a proposta de alteraciao da
forma de recolhimento das contribuicoes fiscais devidas ao Sesi e Senai, mesmo
reconhecendo que o arcabouco normativo que o sustenta talvez niao seja o mais
apropriado.

13. Por outro lado, ¢ importante assinalar que ndo existe impedimento, sob o aspecto
legal, a atribuicdo de capacidade arrecadatoria aos integrantes do Sistema S, em relacdo
aos tributos que lhes sdo devidos. A proposito, a Lei 8.706/1993 (art. 7°, § 1°) autoriza o
Servigo Social do Transporte (Sest) e o Servigo Nacional de Aprendizagem do Transporte
(Senat) a recolherem diretamente as contribuicdes destinadas ao seu custeio, apesar de
essas entidades ainda ndo exercerem, efetivamente, tal prerrogativa.

14. Visto por esse prisma, a questao toma contornos mais de uma lacuna legislativa
do que propriamente de uma irregularidade, uma vez que a simples edicio de uma
norma atribuindo capacidade tributaria ativa ao Sesi e Senai, como foi feito com o
Sest e 0 Senat, sanaria de vez a discussao.

15. Registro ainda, por pertinente, que o encaminhamento proposto pela Semag,
no sentido de determinar a centralizacio, na RFB, da arrecadacao das contribuicdes
devidas ao Sesi, a0 Senai implicaria, para sua implementacio, considerivel onus aos
agentes envolvidos, sem que haja vantagens do ponto de vista do interesse publico.”
(grifos acrescidos).

11. Diante desse contexto, entendo ser pertinente que este Tribunal encaminhe cdpia do
Acordao 3.214/2013 — Plenario, bem como do Relatério e do Voto que o embasaram ao Presidente do
Senado Federal e aos Senadores Alvaro Dias (autor do requerimento n. 1.020/2012) e Ataides Oliveira
(autor do Requerimento de Informagdes n. 1.058/2011).

12. No tocante aos dados sobre os volumes de receitas, aplicacdes financeiras e investimentos
imobiliarios, nos exercicios de 2009 a 2012, abrangendo as 27 unidades regionais e o 6rgao central do
Sesie do Senai, as planilhas encaminhadas e as informagdes contabeis obtidas indicam que as receitas
totais somaram R$ 10,5 bilhdes neste periodo, metade arrecadada de forma direta por Senai e Sesi e
metade via RFB. Em conjunto, Senai e Sesi aplicaram R$ 1,5 bilhdo em iméveis (distribuidos em 800
favorecidos) e expandiram suas aplicagdes financeiras tambémem R$ 1,5 bilhdo no periodo (de RS 4,2
bilhdes em 2009 para RS 5,7 bilhdes em 2012).

13. A equipe de fiscalizagdo conseguiu detectar os dez maiores favorecidos por investimentos
imobiliarios nos exercicios de 2009 a 2012 ¢ a identificagdo dos imdveis de valor venal superior a R$

5
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10 milhdes, com especificagdo inclusive de endereco e dados contabeis, consoante planilha que
constitui a peca n. 47.

14. No que concerne as aplicagdes financeiras, sao basicamente efetuadas em instituicdes
federais (Caixa Econdmica Federal e Banco do Brasil), sendo que as excegdes sdo movimentagdes
financeiras nos bancos Santander e Itau, feitas pelos Senai/RJ e Sesi/RJ, decorrentes de aplicagdes
obrigatorias de convénios firmados com a prefeitura do municipio do Rio de Janeiro.

15. Importante ressaltar que o valor das aplicagdes financeiras em 2012 foi expressivo,
somando R$ 5,7 bilhdes, dos quais R$ 3,8 bilhdes na Caixa Econdmica Federal e R$ 1,9 bilhdo no
Banco do Brasil, de tal forma que 91% das aplicagcdes foram efetuadas em Certificados de Deposito
Bancério e Fundos de Investimentos Financeiros.

16. Para ilustrar a dindmica adotada para aplicagdes financeiras e investimentos imobilidrios,
destaco os quadros a seguir constantes do Relatorio precedente.

Aplicacées em Iméveis em RS mil
Entidade 2009 2010 2011 2012 Total
SENAI 73.731 102.837 148.422 230.370 555.358
SESI 145.104 224.056 314.780 275.326 959.267
Total 218.835 326.893 463.202 505.696 1.514.625
Aplicacoes Financeiras Senai e Sesi, em R$ mil
INSTITUICAO
FINANCEIRA 2009 2010 2011 2012
CAIXA ECONOMICA
FEDERAL 2.100.057 | 3.371.869 | 3.181.992 3.789.947
BANCO DO BRASIL 2.115.118 | 1.050.043 | 1.893.046 1.954.715
BANCO SANTANDER - - - 351
BANRISUL 77 12 58 203
BANCO ITAU 3.095 3.663 83 -
Total 4218346 | 4.425.587 | 5.075.179 5.745.217
17. Por fim, cumpre a este Tribunal dar ciéncia de todas as informagdes obtidas na presente

fiscalizagdo ao Presidente do Senado Federal e aos Senadores Alvaro Dias (autor do requerimento n.
1.020/2012) e Ataides Oliveira (autor do Requerimento de Informacdes n. 1.058/2011), enviando-lhes
copia do Acoérdao a ser proferido, acompanhado do Relatério e da Proposta de Deliberacdo que o
embasaram.

Diante de todo o exposto, concordo, no essencial, com a analise empreendida pela
secretaria instrutiva, a qual incorporo as razdes de decidir, ¢ manifesto-me por que seja adotada a
deliberacdo que ora submeto a este Colegiado.

T.C.U., Sala das Sessdes, em 19 de agosto de 2015.

MARCOS BEMQUERER COSTA
Relator
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