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RESUMO

Este trabalho visa compreender de forma ampla a construgéo e a atual configuragao
dos Servigos Sociais Autbnomos no Brasil e das contribuicdes compulsorias que sao
arrecadadas para essas entidades. O Sistema S foi criado, por meio de uma
articulacdo entre empresariado e o Estado, com a finalidade de promog¢ao da
qualificacdo profissional e do bem-estar social do trabalhador, numa tentativa de
fomento da “paz social’. Mesmo passados mais de 60 anos da criagdo das primeiras
instituicbes que integram o Sistema S, poucas foram as reformas realizadas até os
dias atuais, e ainda sdo muitas as incertezas que pairam sobre a natureza juridica
dessas instituicdes. O presente trabalho busca analisar criticamente essas instituicbes
e as contribuicbes compulsérias que lhe sdo destinadas, tendo como pressuposto o

horizonte de constru¢ao de um Estado Democratico de Direito.

Palavras-chave: Sistema S, Servigco Social Autébnomo, Contribuicdes, Estado
Democratico de Direito.
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ABSTRACT

The present work tries to widely understand the Autonomous Social Services
construction and current configuration in Brazil and the compulsory contributions to
these entities. The S System was created through negotiations between the State and
the business sector to promote professional qualifications and social well-being among
the workers, as a way to achieve "social peace". Even though more than 60 years have
passed since the creation of the first institutions that are part of the S System, few
reforms were ever made, and many uncertainties exist in these institutions’ juridical
nature. This essay tries to critically analyze these institutions and their compulsory
contributions, having as its basis the construction of a Democratic Rule of Law.

Keywords: S System, Autonomous Social Service, Contributions, Democratic Rule of

Law.
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Introducao.

Os Servigos Sociais Autbnomos, ainda se apresentam como uma incognita
para o povo brasileiro. Poucos sabem que essas instituicbes surgiram por
determinacéo legal, e que seu funcionamento € mantido, principalmente, por tributos.
Por esta razao, € necessario colocar o Sistema S em debate, este € o objetivo desse
trabalho, evidenciar de forma critica questdes que dizem respeito a essas instituicdes

e aos tributos que as financiam.

Criados na década de 40, os Servigos Sociais Autbnomos surgiram num
contexto em que ainda se fazia sentir a influéncia de Getulio Vargas e de sua politica
de conciliacdo de interesses. Essa politica conciliatéria inspirou a criagdo das
primeiras instituicbes do Sistema S, por meio de uma articulagédo entre o Estado e o
empresariado, na busca do apaziguamento das tensdes sociais vivenciadas nesta
época. Para a consolidacdo desse objetivo, houve a implementacdo de beneficios
sociais para os trabalhadores por meio dos servigos sociais autbnomos. Estes
atendiam ainda outro importante interesse do patronato — a qualificagdo da mao-de-
obra trabalhadora — que se fazia necessaria para suprir a crescente demanda do

Brasil, agora mais urbano e industrial.

Para o financiamento dessas entidades foram instituidas, pelo Estado, as
contribuicdes compulsérias destinadas ao Sistema S. Essas contribui¢cdes
compulsoérias possuem natureza tributaria, dessa forma, se constituem como parte
das escolhas politicas que balizam a Matriz Tributaria Brasileira. Essas contribuicoes,
por serem tributo, conferem as entidades do sistema S, ao menos em tese, um plano
de acado voltado para promocdo de finalidades publicas — mesmo sendo estas
instituicbes constituidas com personalidade juridica de direito privado sem fins

lucrativos.

De maneira geral, o Sistema S foi concebido em um contexto de Estado
Social para promover a educagao profissional e a melhoria do bem-estar do
trabalhador. Desde a criacido dessas entidades muito pouco foi alterado, por essa
razao, torna-se indispensavel (re)pensar essas entidades sob o novo prisma da busca
pela consolidacdo de um Estado Democratico de Direito.
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Na introdugao deste trabalho é apresentado, o contexto geral que envolve
a problematica do Sistema S, e o objetivo do trabalho que é o debate critico acerca

dos servigos sociais autbnomos.

No primeiro capitulo, apresenta-se uma breve digressdo sobre os
paradigmas constitucionais do Estado e a sua relagdo com a tributagdo apresentando
o conceito de Matriz Tributaria. Apds, realiza-se um levante histérico do momento de
criacdo dos servigos sociais autbnomos para a compreensao da estruturacao histérica

e legal dessas instituigoes.

No segundo capitulo busca-se abordar a perspectiva doutrinaria sobre as
entidades do Sistema S - na ética do direito administrativo. Em um segundo momento,
analisa-se as contribuicdes destinadas aos servigos sociais autbnomos sob o0s
aspectos dogmaticos do direito tributario. Posteriormente, demonstra-se a divergéncia

doutrinaria e jurisprudencial dessas contribuigdes.

No terceiro capitulo demonstra-se a critica doutrinaria e politica sobre o
Sistema S. Expde-se um panorama geral sobre a arrecadagao dessas instituicdes. E
por fim, aponta-se as varias denuncias veiculadas na imprensa sobre essas

instituicbes para se criticar a forma de manejo da cidadania por essas institui¢coes.

Na conclusdo s&o demonstradas as criticas desenvolvidas ao longo do
trabalho e é langada a hipétese acerca da necessidade de construcdo de um Sistema

S mais cidadao e democratico.

O Sistema S precisa ser repensado, sua estrutura e suas praticas precisam
estar em consonancia com o Estado Democratico de Direito que se consolida. Para
tal empreitada é preciso, antes de tudo, conhecer a estrutura dos Servicos Sociais
Autbnomos para evidenciar, de forma critica, os problemas que estas instituicdes

possuem. Esta € a empreitada a ser percorrida por este trabalho.
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Capitulo 1. — O Sistema S Numa Perspectiva Historica

1.1 A tributacao e o Estado constitucional

Pensar a tributagdo na contemporaneidade requer esclarecer alguns
pressupostos cognitivos e historicos sobre o surgimento e a evolugao do fendbmeno
tributario ao longo do constitucionalismo. O nascimento do direto tributario revela a
busca pelo estabelecimento de limitagdes e garantias do poder soberano (estatal) em

relacdo aos contribuintes.

O conceito de constitucionalismo é por demais amplo. Tratemos, portanto,
de delimita-lo. Constitucionalismo € aqui entendido como “conjunto de doutrinas que
aproximadamente a partir da metade do século XVII tém se dedicado a recuperar no
horizonte da constituigdo dos modernos o aspecto do limite e da garantia” (Fioravanti,
2001)". O termo ‘constitucionalismo’ € cunhado nas mais diversas acepgdes em
diferentes momentos histéricos, no entanto, o recorte semantico que fazemos aqui diz
respeito aos limites e garantias instituidos pela constituicdo em face do poder

soberano.

Tal conceito dialoga com o surgimento do Direito Tributario, posto que — no
contexto de surgimento das constituicbes modernas, uma das mais importantes
limitagbes ao poder soberano diz respeito a limitagdo do poder de tributar.? Tal
limitagdo constitucional, s6 foi possivel ante ao rompimento com o paradigma antigo-
medieval e com a conquista do direito burgués de propriedade. Em outras palavras, o
fomento do direito tributario s6 foi possivel gragas a cisdo entre propriedade e o
Estado.® Tal mudanga paradigmatica, que ocorre apds o surgimento da Revolugéo
Industrial e da Revolugao Francesa, rompe com os resquicios do antigo sistema
feudal. Sobre o processo de cisdo entre Estado e propriedade, conforme nos informa
Gassen (2012):

T FIORAVANTI, Maurizio. Constitucién. De la Antigliedad a nuestros dias. Tradugdo: Manuel Martinez
Neira. Madrid: Editorial Trotta, 2001.Pg. 85 Tradugéo livre do espanhol: El constitucionalismo es
concebido como el conjunto de doctrinas que aproximadamente a partir de la mitad del siglo XII se han
dedicado a recuperar em le horizonte de la contituicién de los modernos el aspecto del limite y de la
garantia”

2 Tal nogdo é também extraida de FIORAVANTI, Maurizio. Constitucioén. De la Antigiiedad a nuestros
dias. Tradugao: Manuel Martinez Neira. Madrid: Editorial Trotta, 2001.

3 Sobre a cisdo propriedade e Estado ver: GASSEN, Valcir. Equidade e Eficiéncia da Matriz Tributaria
Brasileira. Dialogo sobre o Estado, Constituicdo e Direito Tributario. Brasilia: Consulex, ano XVI, n. 372,
15 jul. 2012. p. 6.
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Com a ocorréncia da dupla revolugao, inglesa e francesa, sao
perceptiveis trés mudancas significativas nas relagdes sociais e
econdmicas até entéo existentes. A primeira é a libertacdo da terra dos
direitos feudais e a sua transformacdo em mercadoria, situagcao que
permite que os proprietarios privados possam livremente negocia-la.
A segunda modificagdo € no sentido de que a terra em maos de
proprietarios privados deve ser inserida no processo produtivo com o
objetivo de obter lucros. A terceira diz respeito a transformacao de
grande parte da populagéo rural em trabalhadores assalariados para
atender ao processo de industrializacao.

E nesse contexto que se edifica uma das principais caracteristicas do
Estado tal qual é atualmente concebido: a separacdo definitiva deste
em relagéo a propriedade. (GASSEN, 2012, p. 9)

Com a separacao do Estado e da propriedade, o Estado torna-se refém da
cobranga de tributos*. No entanto, tal cobrangca ndo pode mais ser feita de forma
arbitraria, posto que a ordem constitucional impde também ao proprio Estado a
sujeicao as normas constitucionais. Exemplo disso encontra-se no contexto de
independéncia dos Estados Unidos da América, quando a maxima “no taxation without
representation”, estabelecida no ambito da prépria Constituigdo Inglesa, legitimou a
revolta contra o aumento abusivo dos impostos das colénias americanas pelo
Parlamento Inglés.

La Revolucion americana nace bajo el lema de la oposicion de la
constitucion a la ley del parlamento. Asi, en las deliberaciones de la
asamblea de Virginia de 30 de mayo de 1975 podemos leer que el acto
impositivo de tributos por parte del parlamento inglés debe
considerarse “ilegal, inconstitucional e injusto” Es la primera vez que
el término-concepto de “constitucion” es adoptado contra la ley en
sentido plenamente normativo con la explicita intencidén de considerar

esa ley invalida, no generadora de una obligacién legitima.
(FIORAVANTI, 2001, p. 104)

Para compreensédo da mudanga de paradigma que inaugura o Estado de
Direito faz-se necessario o entendimento da nogao de paradigma. Tal nogdo vem da
filosofia da ciéncia por meio de Thomas Kuhn que em sua obra A estrutura das
Revolucées Cientificas langa a tese de que o conhecimento ndo se desenvolve
apenas de modo linear, mas que o conhecimento cientifico progride também por

rupturas, por alteragdes de paradigmas.

4 GASSEN, Valcir. Equidade e Eficiéncia da Matriz Tributaria Brasileira. Didlogo sobre o Estado,
Constituigido e Direito Tributario. Brasilia: Consulex, ano XVI, n. 372, 15 jul. 2012. p. 2.
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[...] A ciéncia normal, atividade na qual a maioria dos cientistas
emprega inevitavelmente quase todo seu tempo, é baseada no
pressuposto de que a comunidade cientifica sabe como é o mundo.

[...] quando os membros da profissdo ndo podem mais esquivar-se das
anomalias que subvertem a tradicao existente da pratica cientifica —
entdo comegcam as investigacbes extraordinarias que finalmente
conduzem a profissdo a um novo conjunto de compromissos, a uma
nova base para a pratica da ciéncia. Nesse ensaio, sdo denominados
de revolugdes cientificas os episddios extraordinarios nos quais ocorre
essa alteracdo de compromissos profissionais. As revolucdes
cientificas sdo os complementos desintegradores da tradi¢cao a qual a
atividade da ciéncia normal esta ligada. (KUHN, 1998, p. 24)

No campo das ciéncias humanas o paradigma se constitui como um filtro
gue molda nosso olhar sobre a gramatica de praticas sociais existentes, de forma a
condicionar nossa visdo de mundo®. A nogdo de paradigmas € muito significativa no
estudo do constitucionalismo, posto que existem, no campo do direito constitucional,
os chamados paradigmas constitucionais. Passa-se a examinar os paradigmas
constitucionais e seu reflexo no campo tributario, tendo sempre em vista que tal “filtro”

paradigmatico molda também a forma como a tributagao € tratada.

A concepgao paradigmatica do Estado de Direito rompe com a tradigéo
medieval dos privilégios de castas, e estabelece direitos formais de igualdade e
liberdade na arena constitucional®. Segundo Menelick (2002), a liberdade, nesse
momento constitucional, é tratada numa concepgao burguesa, a liberdade de ter. Essa
ideia de liberdade centrada na propriedade, garante uma igualdade que afirma que
todos os membros da sociedade s&o iguais perante a lei e s&o, também, proprietarios,

no minimo de sua propria forca de trabalho.

O Estado de Direito emerge com a instituicdo de uma moral individual
racionalista, tal fato possibilita o surgimento do Direito com o estabelecimento de
normas racionalmente elaboradas, com uma normatividade propria e diversa da

moral, por exemplo’. O direito deixa de ser assentado em uma ordem transcendental,

5 Sobre a nogdo de paradigmas constitucionais ver. NETTO, Menelick de Carvalho, e SCOTTI,
Guilherme. Os direitos fundamentais e a (In)certeza do Direito: a produtividade das tensodes
principioldgicas e a superacao do sistema de regras. Belo Horizonte: Férum, 2011, p.29.

E ainda: NETTO, Menelick de Carvalho. A contribuigdo do direito administrativo enfocado da ética do
administrado para uma reflexao acerca dos fundamentos do controle de constitucionalidade das leis no
Brasil: um pequeno exercicio de teoria da constituigdo. Revista do Tribunal Superior do Trabalho.
Brasilia: Editora Sintese, Ano 68, numero 2, 2002, p.74.

6 lbidem, p.75.

" NETTO, Menelick de Carvalho. Jurisdicdo e hermenéutica constitucional no Estado Democratico de
Direito. In: CATTONI, Marcelo Andrade de Oliveira (Coord.). Jurisdigdo e hermenéutica constitucional
no Estado Democratico de Direito. Belo Horizonte: Mandamentos, 2004, p.31.
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rigida e imutavel e passa a se fundar em um ordenamento constitucional e legal, ao

qual o préprio Estado se submete.

O alcance da interferéncia estatal na esfera privada deveria ser minimo,
nao se pode olvidar que no paradigma anterior, no cenario do absolutismo, o Estado
era extremamente interventor e que tal postura era agora rechagada no contexto do
Estado de Direito. Tal perspectiva se refletia no campo tributario, posto que em um
Estado enxuto, garantidor apenas dos direitos de primeira geragao - propriedade,
liberdade e igualdade formais, a carga tributaria experimentada so6 poderia ser reflexa
a esse Estado. A carga tributaria experimentada no periodo era diminuta e o proprio
aparato estatal para arrecadacéao era incipiente.

O Brasil, pais eminentemente agricola e agroexportador, experimentou, a
sua maneira e com as particularidades que |lhe séo proprias, o Estado de Direito por
volta do primeiro quartel do século XX. A época, o carro-chefe de sua arrecadacdo
era o imposto de importacdo, a arrecadacao sobre tal imposto era tdo relevante que
ja chegou a ser 2/3 da arrecadagao do total do Estado brasileiro (Varsano, 1996, p.
2). O Estado Brasileiro era enxuto, sua populagdo era eminentemente rural, e a
tributacao brasileira refletia esses aspectos do pais. A carga tributaria desse periodo
era bem inferior, em termos percentuais, do que a experimentada em periodos
posteriores, devido ao tamanho do Estado Brasileiro e a tributacdo focada

essencialmente na exportagao do café.

Apods a Primeira Guerra Mundial e a quebra da Bolsa de Valores de 1929,
o Estado de Direito mostrava sinais de esgotamento. Os direitos meramente formais
de igualdade e liberdade requeriam, naquele momento, uma materializagdo. Menelick
de Carvalho Netto (2004) nos aponta a faléncia do Estado de Direito naquele momento

historico:

A liberdade e igualdade abstratas, bem como a propriedade privada
terminam por fundamentar as praticas sociais do periodo de maior
exploragao do homem pelo homem de que se tem noticia na historia,
possibilitando um acumulo de capital jamais visto, as revolucdes
industriais e uma disseminag¢ao da miséria também sem precedentes.
Ideias socialistas, comunistas e anarquistas comegam a colocar agora
em xeque a ordem liberal e a um s6 tempo animam os movimentos
coletivos de massa cada vez mais significativos e neles se reforgam
com a luta pelo direito de voto, pelos direitos coletivos e sociais, como
o de greve e de livre organizagdo sindical e partidaria, como a
pretensao a um salario minimo, a uma Jornada maxima de trabalho, a
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seguridade e previdéncia sociais, ao acesso a saude, a educagao € ao
lazer. (NETTO, 2004, p. 34)

A derrocada do Estado de Direito abre espaco para uma mudancga de
paradigma que redefine o conceito de liberdade e igualdade. O segundo paradigma
constitucional, chamado de Estado Social, busca materializar a igualdade e liberdade,
a liberdade ndo era mais compreendida como auséncia de leis, e a igualdade néo

poderia mais ser igualdade formal, reduzida a lei®.

O Estado Social surge com a promessa de garantir cidadania as pessoas,
de efetivar direitos sociais e coletivos®. Tal promessa de materializagdo de direitos
leva ao agigantamento estatal, posto que o estado volta a intervir fortemente na
atividade econdmica, inclusive como agente econdmico. A tributagdo nesse periodo é
elevada para fazer frente aos crescentes gastos do Estado — consumo, renda e
patriménio sao tributados, e o aprimoramento do aparato fiscal do Estado torna-se

uma necessidade.

Nesse contexto paradigmatico, ao contrario do paradigma anterior, o
aspecto publico ganha proeminéncia em relagéo ao privado. A concepgéao de publico
é ligada inexoravelmente ao estado, e o privado ainda é reduzido ao egoismo, as duas

esferas sdo vistas como antitéticas™®.

E complicado afirmar categoricamente os marcos temporais de cada
paradigma constitucional, posto que a historia n&o se da de forma retilinea e ordenada,
o desenrolar historico ocorre com avangos, retrocessos e descontinuidades. No Brasil
o inicio da instituicdo de direitos sociais se da na era Vargas, um periodo autoritario,
que traz consigo a promessa de materializagado da cidadania. A tributagdo aumenta
substancialmente nesse periodo, e o consumo passa a ser fortemente tributado no
Brasil. Menelick nos esclarece sobre a cidadania, ou sua promessa, no Estado Social:

Se antes a cidadania envolvia apenas o direito de voto, enquanto

cidadania formal, agora requer-se a sua materializagao.
Paradoxalmente, embora a nova concepcido de liberdade e de

8 NETTO, Menelick de Carvalho. Jurisdigdo e hermenéutica constitucional no Estado Democratico de
Direito. In: CATTONI, Marcelo Andrade de Oliveira (Coord.). Jurisdicdo e hermenéutica constitucional
no Estado Democratico de Direito. Belo Horizonte: Mandamentos, 2004, p.35.

° NETTO, Menelick de Carvalho. A contribuicdo do direito administrativo enfocado da otica do
administrado para uma reflexao acerca dos fundamentos do controle de constitucionalidade das leis no
Brasil: um pequeno exercicio de teoria da constituigdo. Revista do Tribunal Superior do Trabalho.
Brasilia: Editora Sintese, Ano 68, numero 2, 2002, p.78.

10 |bidem, p. 78
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igualdade ou, em termos praticos, de cidadania constitucional, passe
assim a exigir o direito de acesso a saude, a educacgao, a cultura, ao
trabalho, a previdéncia ou mesmo a seguridade social, aos direitos
sociais e coletivos, enfim, aporta, como consequéncia perversa, a
suposigcao subjacente de que, precisamente em razdo da absoluta
caréncia da populagcdo em geral de todos esses direitos
materializantes da cidadania, a propria cidadania s6 pode ser tratada
como massa, como conjunto dos destinatarios, dos objetos, dos
programas sociais, jamais como 0s seus sujeitos, ou seja, sdo
programas cuja autoria seria garantida como exclusivamente estatal.
(NETTO, 2002, p. 78)

A promessa de materializacdo de direitos sociais promove uma
“clientizagcdo” da cidadania, o cidadao nao € algado a condigao de sujeito, e sim a de
cliente do Estado, assumindo o Estado a geréncia de uma maquina burocratica cada
vez maior e mais pesada'’'. A promessa de uma cidadania sempre projetada para o
futuro passa a ser questionada e deixa de conter os reclames por participagcao
democratica, a busca por uma cidadania com participagao efetiva. Dessa forma, entra
em declinio o paradigma do Estado Social e comega a emergir um novo paradigma, o

Estado Democratico de Direito.

Nesse novo paradigma, para Menelick (2004), a esfera publica deixa de
ser exclusivamente estatal, assim como a esfera privada ndo pode ser reduzida ao
egoismo, organizagdes da sociedade civil defendem interesses publicos, e o Estado
€, em alguns ramos da atividade econémica, também empresario. As esferas publico
e privada estdo em permanente tensao e sdo interdependentes'?, a titulo de exempilo,
o lar (espaco tradicionalmente privado) é transformado em espaco publico quando se
garante o direito da crianga e/ou do adolescente em relagao a seus pais e o direito da

mulher em face do companheiro.

Novos direitos coletivos e difusos surgem, como o Direito ao
Consumidor, o Direito Ambiental, Direito ao Patrimdnio Histérico, Direito Urbanistico,
entre outros. Liberdade e igualdade se ressignificam no contexto do Estado
Democratico de Direito. Esses direitos adquirem uma conotacdo de cunho
procedimental, na qual, a comunidade, a despeito de seu alto grau de complexidade
social - matizada pela diferenca, é integrada por membros que se reconhecem

intersubjetivamente como livres e iguais, participantes do jogo democratico, dos

1 lbidem, p. 78

12 Sobre a tensao entre a esfera publica e a privada ver: NETTO, Menelick de Carvalho, e SCOTTI,
Guilherme. Os direitos fundamentais e a (In)certeza do Direito: a produtividade das tensodes
principiologicas e a superagao do sistema de regras. Belo Horizonte: Férum, 2011, p 39.
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processos de formacgéo de opinido e vontade politicas, ou seja, como membros que

efetivamente participam da elaboragdo do Direito que os rege's.

A concepcado de Estado Democratico de Direito no campo Tributario
invoca, necessariamente, a discussédo sobre Matriz Tributaria. O conceito de ‘Matriz
Tributaria’ € mais amplo e complexo que o de ‘Sistema Tributario’. Isto porque este
ultimo é geralmente entendido como “um conjunto composto por normas juridicas que
regulam a atividade tributaria no campo das relagées juridicas entre o contribuinte e o
ente tributante”. (GASSEN, 2012, p. 3) E o conceito de matriz tributaria tem um
conteudo mais denso, que ultrapassa o mero legalismo, e busca o entendimento do
fendbmeno tributario de forma relacional entre a realidade politica, econémica e social
de um determinado Estado. Entender a matriz tributaria de determinado Estado é
compreender as escolhas politicas que moldam a estrutura econémica e social deste
Estado', porque as escolhas realizadas no campo da tributacdo reverberam na
configuragéo do Estado.

Entendendo matriz tributaria como conjunto de escolhas politicas que
dizem respeito ao fendbmeno tributario, compreende-se que tal fenbmeno para além
da finalidade econdémica - na qual os cidadaos contribuem para as finangas e gastos
publicos; possui uma natureza extrafiscal - na qual o estado regula o comportamento
do contribuinte e intervém na economia; mas sobretudo, a tributacdo possui um viés
de conferir legitimidade ao poder politico', o qual se vincula a uma concepgéo de
justica, posto que o tributo, no contexto do Estado Democratico de Direito, ndo € uma
mera fonte arrecadatoéria do Estado, € um instrumento que possibilita a materializacao

de direitos.

Por essa razao, no ambito do Estado Democratico de Direito, que requer

uma cidadania construida sob fluxos comunicativos que possibilitam participacao'® e,

3 Sobre o paradigma do Estado Democratico de Direito e a articulagdo entre a terminologia
Habermasiana com a teoria desenvolvida por autores como Dworkin e Michel Rosenfeld, ver: NETTO,
Menelick de Carvalho, e SCOTTI, Guilherme. Os direitos fundamentais e a (In)certeza do Direito: a
produtividade das tensdes principiolégicas e a superagao do sistema de regras. Belo Horizonte: Férum,
2011.

14 GASSEN, Valcir. Equidade e Eficiéncia da Matriz Tributaria Brasileira. Didlogo sobre o Estado,
Constituicdo e Direito Tributario. Brasilia: Consulex, ano XVI, n. 372, 15 jul. 2012, p.3.

15 |bidem, p. 17.
16 Aqui recorre-se, mais uma vez, a terminologia Habermasiana e Dworkiniana de cidadania, ver:
NETTO, Menelick de Carvalho, e SCOTTI, Guilherme. Os direitos fundamentais e a (In)certeza do
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por conseguinte, a democracia, a matriz tributaria deve estar sempre em pauta de
discussdo na arena publica. A efetivagcdo ou mesmo fiscalizagdo de Direitos pelo
Estado tem um custo, e a matriz tributaria a ser adotada por do meio fluxo democratico
tem que ser capaz de financiar esse ‘custo’ atendendo, no minimo, os pressupostos
requeridos pelo proprio Estado Democratico de Direito, quais sejam os direitos e

garantias que constituem condigdes minimas para o exercicio da cidadania.

1.2 Contexto histérico de surgimento do Sistema S

Para que se possa compreender as peculiaridades préprias as entidades
do chamado ‘Sistema S’'” é necessario entender o contexto histérico que lhe deu
origem, tendo em vista que o surgimento dessas instituigdes possui uma forte conexao
com a concepgao de Estado, sociedade e economia vigentes no periodo de sua

origem.

O periodo de criagéo das principais instituicdes do Sistema S (CNI - 1938;
SENAI -1942; CNC - 1945; SESI - 1946; SENAC — 1946) coincide com o periodo que
Carlos Guilherme Mota denomina como “Era Getuliana” (1930-1964)'® e que
compreende um periodo turbulento de “reformas, levantes, repressoes,
contrarreformas e tentativas de superagdo da condicdo de pais ‘atrasado’,
‘subdesenvolvido’, ‘periférico’ e ‘dependente’. (MOTA, 2010, p. 26) "

Getulio Vargas assumiu o poder num cenario de uma forte crise econémica:
a Crise de 29, que representou o colapso do sistema financeiro mundial, cenario no
qual as falhas apresentadas pelo liberalismo econdmico se refletiram em desarranjos
de poder no contexto politico. Os desdobramentos de tal crise ndo tardaram em

chegar no Brasil atingindo os interesses das oligarquias agrarias, altamente

Direito: a produtividade das tensdes principiolégicas e a superagdao do sistema de regras. Belo
Horizonte: Férum, 2011.

A expressao ‘Sistema S’ aqui utilizada trata-se de uma convengao semantica que que agrega diversas
entidades que sao consideradas pela doutrina como Servigos Sociais Autbnomos. Essas organizagdes
nao constituem propriamente um sistema, entretanto essa denominagao se generalizou na doutrina e
no judiciario, como o ‘sistema’ formado por SENAC, SESC, SENAI, SESI, SEBRAE, SENAR, SENAT
e SEST. H4, ainda, quem inclua nesse rol a APEX- Brasil e a ABDI.

Nesta monografia adotaremos uma perspectiva ampla do ‘Sistema S’, tendo em vista as caracteristicas
comuns destas entidades.

8 O autor considera que apesar da interrupgdo do governo de Vargas no periodo de 1945 a 1950, e
mesmo apos seu suicidio em 54 até 64 o Brasil se encontra imerso em uma grande influéncia varguista.
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dependentes da exportacdo do café e até entdo detentoras do poderio politico,

garantido principalmente pelo voto de cabresto.

A chamada ‘revolucdo de 1930’ foi um movimento conduzido por um
agrupamento politico multifacetario (composto por comunistas, integralistas, militares,
entre outros) liderado por Getulio Vargas que assumiu sua lideranga adotando uma
politica de conciliagao de interesses (PAIXAO, 2011). Por meio dessa politica, Vargas
conseguia conservar um relativo equilibrio entre forgas distintas que o apoiavam. A
politica conciliatoria de Vargas € um trago marcante do marcante do periodo, conforme
observa Cristiano Paix&o:

Com isso, manteve-se no poder por quinze anos, sempre alternando,
ao sabor da politica, as afinidades ideoldgicas: ao mesmo tempo em
que promovia reformas econémicas e sociais que agradavam ao
proletariado e ao campesinato, afastava-se dos setores mais a
esquerda que estiveram originariamente ao seu lado na Revolugao.

Impulsionava a concessao de direitos sociais, mas mantinha os
sindicatos sob rigido controle (PAIXAO, 13. 2011, p. 149)

Nesse contexto, para Paixdo (2011), Vargas e seus correligionarios
representam a promessa do fim das oligarquias e éxito de um Estado Nacional. O
governo ‘provisério’ de Vargas — periodo de 1930 a 1934 — foi marcado por um conflito
militar com o Estado de S&o Paulo em 1932, de modo que somente em 1933 foram
iniciados os trabalhos da Assembleia Constituinte que resultaram na Constituicao de
1934. A breve Constituicdo de 1934 - que parece ter sido inspirada na Constituicdo
de Weimar (1919), € uma constituicdo tipica de um Estado Social. A carta
constitucional prevé uma série de direitos no campo social e no mundo do trabalho
como, por exemplo, a criacao da Justica do Trabalho, a pluralidade e autonomia dos
sindicatos, a criacdo do salario minimo, das férias remuneradas e a indenizacao por
dispensa sem justa causa. Essa Constituicdo representa o inicio da modernizacao da
sociedade brasileira apés a Republica Velha. Contudo, a vigéncia da Carta de 1934
foi breve, pois logo em 1937 - com o golpe de estado que cria o Estado Novo - Vargas

outorga a constituicao de 1937.

A constituigdo outorgada em 1937 apresentava forte um cunho autoritario
e foi baseada na constituicdo polonesa redigida apos a ocupagdo nazista. Foi uma
constituicdo que concentrou fortemente os poderes nas maos do executivo e
possibilitou a institucionalizagao da ditadura Varguista. Sobre este momento, Cristiano

Paixao afirma:

21



Foi uma ditadura aberta. N&o havia poder legislativo e as decisdes do
judiciario eram frequentemente descumpridas. O presidente legislava
por meio de decretos-leis. Foram fechados os partidos politicos e
queimadas bandeiras dos estados em praca publica. (PAIXAO, 2011,
p. 150)

As mudancgas ocorridas na sociedade brasileira durante a Era Getuliana também
reverberaram no cenario artistico e intelectual do pais. Para Guilherme Mota (2010),
nesse periodo, o Brasil se redescobre no campo cultural, pois os intelectuais e artistas
brasileiros se dao conta do relativo atraso brasileiro frente as nagdes europeias. As
desigualdades sociais, o patrimonialismo brasileiro, o atraso tecnolégico e econémico,
e inclusive a importacao cultural sdo alvos de criticas dos intelectuais. Com o
desenvolvimento do movimento modernista brasileiro, o Brasil desperta para a busca
uma identidade artistica propria. E também nesse periodo que surgem grandes
intelectuais como: Gilberto Freyre, Caio Prado Junior, Anisio Teixeira dentre tantos

outros que comegam a problematizar as questdes nacionais.

O deslocamento de poder do meio rural para o meio urbano e o
fortalecimento do poder central em detrimento do poder regional possibilita que as
massas urbanas se tornem mais atuantes politicamente. E nesse contexto, que cresce
a luta do movimento operario para a conquista de direitos, assim como crescia
também o receio da elite industrial e comerciaria que desejavam um projeto de Estado
que soubesse controlar a quest&o social®.

Para Cristiano Paixao (2011), o Estado Novo — periodo compreendido entre
1937 a 1945, sustentava-se na parceria estabelecida entre os militares, a burocracia
estatal, e os empresarios. O processo de industrializagdo ocorrido no periodo
ocasionou o acirramento dos conflitos entre capital e trabalho. Dessa forma, nao se
pode esquecer que importante ponto de equilibrio do regime residia nas tentativas
conciliatérias estabelecidas pelo estado - em conjunto com o empresariado, frente as
crescentes demandas por direitos, levantadas principalmente pelo movimento
operario. A partir de 1943, movimentos populares ganham as ruas reivindicando
contra: o aumento da inflagéo, a participagao do Brasil na Segunda Guerra, e também

pelo fim da ditadura. Aline AlImoédo (2010) afirma:

9 CORREA, Aline Almoédo. A construgdo da modernidade e o controle do ndo trabalho na sociedade
brasileira: uma analise das propostas do Servigo Social do Comércio (SESC). Dissertagdo (Mestrado
em Histéria Social). Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Sdo Gongalo, 2010.
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Estas manifestagcdes nao eram vistas com bons olhos por todos, e as
forgas conservadoras passaram a abafar as participacdes populares.
Para tal, as liderangas empresariais comegaram a se mobilizar em
reunides, conferéncias e congressos. O objetivo dessas reunides seria
harmonizar e unificar o pensamento empresarial, muito bem
representado na 12 Conferéncia das Classes Produtoras, realizada em
Teresépolis em maio de 1945.

De um modo geral, os principais pontos da Conferéncia falavam da
necessidade da promogao de servigos de bem-estar social, incluindo
acbes de saude e educacdo, cooperativas, salarios mais justos,
melhor seguro social, seguro de acidentes, férias. Benesses ao
trabalhador. (CORREA, 2010, p. 14)

A Conferéncia Nacional das Classes Produtoras, também chamada de
Conferéncia de Teresopolis, reuniu empresarios de diversos setores (agricultura,
industria e comércio) para debater o papel que as ‘classes produtoras’ iriam
desempenhar no novo cenario que se anunciava: o fim da Segunda Guerra Mundial e
o exaurimento do Estado Novo. A Carta da Paz Social?? é o documento resultante dos
debates promovidos na Conferéncia de Teresoépolis, tal documento traz em seu bojo
os projetos e as perspectivas de agao do patronato no campo social. O empresariado
brasileiro adota uma postura de maior flexibilidade no que concerne as reivindicagbes
da classe trabalhadora e ante a mudanca de cenario que se colocava, conforme expde
Ignacio Godinho Delgado:

As resolugdes da Conferéncia de Teresopolis e os termos da Carta da
Paz Social revelam a disposicao dos empresarios de nao deixar
apenas sob responsabilidade do Estado o controle sobre os
organismos responsaveis pela construgdo das bases materiais do
consentimento junto aos trabalhadores. Numa conjuntura de
aceleragdo da transicdo democratica e de acentuacdo das
mobilizagbes operarias, que vém acompanhadas da afirmacdo de
correntes que buscam radicar nos trabalhadores sua identidade na
cena politica, os empresarios admitem a ampliagdo dos beneficios e a
generalizagdo da politica social desenvolvida pelo Estado,
incorporando a ela elementos universalistas, que se superpdem ao

formato corporativo e meritocratico ja instituido. (DELGADO, 2007, p.
153)

A articulagdo entre o empresariado e o governo buscando atender
propdsitos como: a modernizagao da industria e a qualificagcao profissional de seus
trabalhadores ensejaram a criagdo, em 1942, do SENAI (Servico Nacional de
Aprendizagem Industrial). A demanda por produtos industrializados no mercado

20 SESC. Carta da Paz Social. Disponivel em:
http://www.sesc.com.br/portal/sesc/o_sesc/A+Carta+da+Paz+Social/. Acesso em: 05 de novembro de
2015
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interno, ocasionada pela escassez desses produtos no mercado internacional no
contexto da Segunda Guerra Mundial, gerou uma maior demanda por operarios
qualificados num cenario de impulsionamento da industria nacional, dai a necessidade
de instituicbes que promovessem educacao profissional. O SENAC (Servigo Nacional
de Aprendizagem Comercial), por sua vez, foi criado em 1946 para atender a demanda
do comércio por qualificacdo profissional, nos mesmos moldes da atuagdo que o
SENAI realizava para a industria.

O SESI (Servigo Social da Industria) e o SESC (Servico Social do
Comércio), ambos fundados em 1946, tiveram sua criagdo fortemente recomendada
pela Carta da Paz Social numa tentativa de conter as tensdes entre o empresariado e
a classe trabalhadora, almejando a promog¢ao de uma ‘paz social’. A luta por direitos
da classe trabalhadora foi transacionada pela conquista de beneficios promovidos por
estas instituigbes?' que, por sua vez, eram objeto da articulagéo entre o governo e o
empresariado na luta contra a disseminagdo das ideias comunistas na classe
trabalhadora. Conforme nos esclarece Godinho Delgado:

A construgéo de organismos privados para desenvolvimento de agdes
assistenciais aparece como dimensdo complementar do projeto de
politica social que defendem neste momento, com a finalidade de
interferir na formagdo da identidade politica dos trabalhadores,

afastando-os principalmente dos comunistas, mas também da
demagogia que associavam ao discurso trabalhista.

Em maio de 1946 ¢é criado, finalmente, o Servigo Social da Industria
(SESI). Segundo Roberto Simonsen, a realizagdo de sua "misséo

educativa", "ao lado dos partidos politicos democraticos e liberais", iria
permitir que "as massas trabalhadoras brasileiras atravessem, de pés
enxutos, o mar vermelho do totalitarismo opressor e inumano"
(DELGADO, 2007, p. 154)

De modo geral, as instituigbes que compde o aqui denominado ‘Sistema S’
surgiram no sentido de amenizar as tensdes estabelecidas no campo social, mais
especificamente das reivindicagdes da classe trabalhadora pela conquista de direitos
sociais. Essa logica nos remete a formula brasileira do Estado Social, no qual os
direitos sociais sao oferecidos numa perspectiva clientelista, e especificamente no
caso brasileiro, por meio de uma parceria estabelecida entre o Estado e o

Empresariado.

21 CORREA, Aline Almoédo. A construgdo da modernidade e o controle do ndo trabalho na sociedade
brasileira: uma analise das propostas do Servigo Social do Comércio (SESC). Dissertagdo (Mestrado
em Histéria Social). Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Sdo Gongalo, 2010.
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Nesse cenario, torna-se indispensavel analisar que a condicado de
cidadania se ligava inexoravelmente ao mundo do trabalho. As benesses oferecidas
pelas entidades do Sistema S restringiam-se ao trabalhador, mais especificamente ao
trabalhador urbano da industria e do comércio. A condi¢cao de cidadania nao era
universalizada para os demais extratos da sociedade brasileira, os nichos mais pobres
da populagdo ndo tinham acesso ao mundo do trabalho formal e aos
direitos/beneficios relacionados a ele. Inclusive porque os beneficios concedidos aos
trabalhadores por meio dessas instituicbes nao foram efetivados enquanto direitos,
foram pensados e instituidos de cima para baixo pelo patronato, conforme afirma Aline
Almoédo:

Ao contrario das leis sociais, os chamados servigos sociais nao
partiram de uma demanda das classes trabalhadoras, mas sim de uma
necessidade das classes dominantes de estabelecer mecanismos de
controle social através da atuacdo direta frente aos trabalhadores,
respondendo algumas de suas reivindica¢des. Era preciso contemplar
essa classe com o minimo de condi¢des para que continuasse

produzindo, evitando-se os confltos e garantindo assim, a
continuidade da reproducéo vigente. (CORREA, 2010, p. 26)

Em sintese, as entidades que compdem o Sistema S surgiram num cenario
de grandes mudangas na estrutura econémica e social do Brasil. A crescente
industrializacdo e urbanizagcdo do pais foram acompanhadas de um Estado
desenvolvimentista, populista, intervencionista, centralizador e autoritario. A
conciliagao de interesses operada na ‘Era Getuliana’ foi a resposta encontrada pelo
governo e pelo empresariado para conter as agitagbes populares do periodo. A
criacdo dessas entidades permite consolidar o Estado Social no Brasil por meio de
clientizagao da cidadania. O Estado, nesse contexto, ao passo que inaugura diversos
direitos sociais, ao mesmo tempo, também delega ao empresariado a tarefa de
administrar servigos sociais usufruidos pela classe trabalhadora.

1.3 A criagao das contribuicdoes ao Sistema S

Os servicos sociais autbnomos apresentam, como elemento caracteristico
de sua origem, a vinculagéo presente entre as atividades desenvolvidas por estas
instituicbes — quais sejam a assisténcia social, o bem-estar do trabalhador, a formagao
e educacdo profissionais, o lazer, entre outras — com determinados setores

econdmicos, como por exemplo, a industria e o comércio. A criagao dessas entidades
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foi fortemente influenciada pela estrutura de corporativismo desenvolvida no periodo
Vargas. A atuagédo do empresariado na criagéo e, posteriormente, na diregado dessas
instituicdes nao se da de forma direta, mas intermediada pelos sindicatos patronais.
E o que se observa, por exemplo, no art. 3° do Decreto-Lei 4.048/42 que cria a primeira
dessas instituicdes o SENAI: “O Servigo Nacional de Aprendizagem dos Industriarios

sera organizando e dirigido pela Confederagdo Nacional da Industria”.

O mesmo se observa no Decreto-Lei 9.853/46 quando autoriza a criagcao

do SESC pela Confederacido Nacional do Comércio:

O Presidente da Republica, usando da atribui¢do que Ihe confere o
artigo 180 da Constituicao, e considerando que € dever do Estado
concorrer, por todos os meios ao seu alcance, para melhorar as
condi¢des de vida da coletividade, especialmente das classes menos
favorecidas;

Considerando que em recente reunido de entidades sindicais do
comeércio e associagdes comerciais de todo o Brasil, realizada nesta
Capital, foi reconhecida como oportuna organizagédo de um servigo
social em beneficio dos empregados no comércio e das respectivas
familias;

Considerando que a Confederagcéo Nacional do Comércio, 6rgao
maximo sindical da sua categoria, representativo da classe dos
comerciantes, oferece sua colaboracao para ésse fim, dispondo-se a
empreender essa iniciativa com recursos proporcionadas pelos
empregadores;

Considerando que igual encargo foi atribuido a Confederagao
Nacional da Industria, pelo Decreto-lei numero 9.403, de 25 de Junho
de 1946;

Considerando que o Servigo Social, do Comércio muito podera
contribuir para o fortalecimento da solidariedade entre as classes, 0
bem-estar da coletividade comerciaria e, bem assim, para a defesa
dos valores espirituais que se fundam as tradigbes da nossa
civilizagao,

DECRETA:

Art. 1° Fica atribuido a Confederacdo Nacional do Comércio o
encargo de criar o Servigco Social do Comércio (SESC), com a
finalidade de planejar e executar direta ou indiretamente, medidas que
contribuam para o bem-estar social e a melhoria do padréo de vida
dos comerciarios e suas familias, e, bem assim, para o
aperfeicoamento moral e civico da coletividade.

A estrutura juridica que legitimou a criagdo dessas entidades estabeleceu
também a criagdo de mecanismos para aferimento de receitas para estes entes. As
contribuicdes que foram instituidas para administracdo dessas instituicbes sao
calculadas com base na folha de pagamentos dos empregados do estabelecimento

contribuinte que é ligado a determinado setor econémico, sendo que, a espécie do

servico/empresa determina para qual entidade o tributo sera destinado. A titulo de
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exemplo, de acordo com o § 1°, artigo 3°, do ja citado decreto-lei n.9.853, que criou 0
Servigo Social do Comércio, a contribuicdo devida “sera de 2 % (dois por cento) sobre
o0 montante da remuneragdo paga aos empregados” e sera cobrada dos
“estabelecimentos comerciais enquadrados nas entidades sindicais subordinadas a
Confederacédo Nacional do Comércio” conforme o caput do art. 3° do mesmo decreto-

lei??.

Percebe-se, portanto, que a institucionalizagcdo das entidades do Sistema
S foi possivel mediante a imposicao legal, pelo Estado, da cobranca de determinados
tributos que sdo administrados por Confederag¢des Patronais como o CNC e a CNI.
Tais tributos passaram a integrar a complexa matriz tributaria brasileira na década de
40, num contexto de Estado Social, na qual o Estado - em busca de ofertar maiores
direitos sociais a populacgao, teve de implementar a matriz tributaria brasileira por meio

da instituicdo de novos tributos.?3

O fato dessas instituigdes administrarem recursos que sao arrecadados
pelo Estado levantou uma série de questionamentos sobre sua legitimidade ao longo
da historia. No ambito da Assembleia Constituinte de 1987, essas discussdes se
amplificaram. Haviam argumentos que defendiam a estatizacdo dessas instituicoes e,
por outro lado, argumentos que defendiam o corte das contribuicdes compulsérias.

Mauro Lopes Rego (2002) afirma:

As confederagbes patronais da industria e do comércio reagiram a
proposta de estatizagéo, afirmando que o gigantismo do Estado era
fonte de ineficiéncia, ou defendendo os resultados obtidos ao longo da
existéncia das entidades (O GLOBO, 1987a). Contra a ideia, foi
formulada conjuntamente pela CNI e pela CNC a campanha "Nao a
Estatizagéo", langada com uma exposicdo no Saldao Negro do
Congresso, em agosto de 1987, acerca das atividades do SESI,
SENAI, SESC e SENAC. Na ampla cobertura dada pela imprensa ao
evento registrou-se a argumentagao dos presidentes da CNI, Albano
Franco e da CNC, Antbnio Oliveira Santos, defendendo 1) os
resultados alcancados pelas entidades; e 2) a virtude decorrente de
sua natureza privada. (REGO, 2002, p. 22)

22 Art. 3° Os estabelecimentos comerciais enquadrados nas entidades sindicais subordinadas a
Confederacao Nacional do Comércio (art. 577 da Consolidagédo das Leis do Trabalho, aprovada pelo
Decreto-lei n° 5.452, de 1° de Maio de 1943), e os demais em pregadores que possuam empregados
segurados no Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Comerciarios, serdo obrigadas ao pagamento
de uma contribuicdo mensal ao Servigo Social do Comércio, para custeio dos seus encargos.

23 As contribuicoes destinadas as entidades que compde o Sistema S, de fato, incrementaram a matriz
tributaria brasileira nesse periodo. Outros fatores que contribuiram para o incremento da matriz
tributaria foram: a tributagdo sobre o consumo passou a ganhar proeminéncia e também as criagdes
dos fundos de previdéncia social.
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A despeito das amplas discussdes, a Assembleia Constituinte optou por
preservar essas entidades no mesmo formato qual foram concebidas. Entretanto,
como veremos, 0s questionamentos sobre a natureza das instituicbes do sistema S,
bem como dos tributos que as sustentam, ainda sao objeto de amplo debate na

doutrina, na jurisprudéncia, e inclusive na arena politica.

Qual é o papel institucional dessas entidades num contexto do Estado
Democratico de Direito? A natureza dessas entidades é publica ou privada? As
contribui¢des pagas ao Sistema S sao constitucionais? Essas sdo algumas questdes

que ainda se impoe.
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Capitulo 2. — O Sistema S e Suas Contribuicoes Compulsérias.

21 O sistema S numa perspectiva doutrinaria.

Para tratar dos questionamentos levantados ao final do Capitulo 1
necessitamos primeiramente abordar conceitualmente o Sistema S, com o intuito de
sistematizar um conceito para esse conjunto de entidades e também reconhecer seus
respectivos o campo de atuacéo. Posteriormente, explanaremos sobre o conceito de
tributo e de parafiscalidade para podermos discutir a divergéncia doutrinaria e
jurisprudencial correlata ao Sistema S e aos respectivos tributos que sustentam essas

entidades.

A indagacéo referente a natureza publica ou privada dos Servigos Sociais
Autbnomos esbarra na questao propria questdo da localizagdo dessas entidades na
estrutura administrativa. Os Servigos Sociais Autbnomos integram a administragéo

publica?

Ante este questionamento insta esclarecer que a administragao publica, em
um sentido organico?*, pode ser entendida como “as diversas unidades
administrativas (6rgdos e entidades) incumbidas de cumprir os fins do Estado,
incluidos aqueles afetos as fungdes legislativas ou judiciais. ” (FURTADO, 2013, p.
123). Nesse sentido, a Administragdo Publica ainda se divide em direta - composta
pelas pessoas juridicas politicas (Unido, Estados, Distrito-Federal e Municipios), e
indireta - quando a lei, por meio do processo de descentralizacdo administrativa,
transfere atribuigdes suas para outras entidades que possuam personalidade juridica

propria como autarquias, fundagdes ou empresas estatais.

Os Servigos Sociais Autbnomos, também denominados Sistema S, sao
pessoas juridicas de Direito Privado, criadas por lei, mas que segundo a maior parte
da doutrina, ndo integram a administragcédo publica direta ou indireta. Essas entidades
pertenceriam ao que a doutrina denomina entidades paraestatais, conforme sera

explanado mais adiante. Essas entidades, de modo geral, prestam servigos de

24 A expressdo ‘administracao publica’ pode ser entendida em um sentido funcional - que diz respeito
as proprias atividades exercidas pelos entes integrantes da Administracéo; e pode ser entendida no
sentido organico — no qual o enfoque é dado aos entes que exercem a atividade administrativa.
(FURTADO, 2013, p. 123)
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interesse publico para suas respectivas categorias profissionais como: servigos
profissionalizantes, educacao para o trabalho, assisténcia social, promoc¢ao de agdes

no campo da saude, da cultura e, inclusive, do lazer.

Vale a pena trazer a lume a conceituagédo que Hely Lopes Meirelles elabora
sobre o Sistema S:

Servigos sociais autbnomos sao todos aqueles instituidos por lei, com
personalidade juridica de Direito Privado, para ministrar assisténcia ou
ensino a certas categorias profissionais ou grupos profissionais, sem
fins lucrativos, sendo mantidos por dotagbes orcamentaria ou por
contribuicbes parafiscais. Sao entes paraestatais de cooperagdo com
o Poder Publico, com administracédo e patriménio préprios, revestindo
a forma de instituigdes particulares convencionais (fundagées,
sociedades civis ou associagdes) ou peculiares ao desempenho de
suas incumbéncias estatutarias. Sdo exemplos desses entes os
diversos servigos sociais da industria e do comércio (SENAI, SENAC,
SESC, SESI), com estrutura e organizagao genuinamente brasileiras.
(MEIRELLES, 2010, p. 405)

A doutrina administrativa, ao entender que as entidades do Sistema S nao
integram a administracdo publica direta ou indireta, denominam estas instituicbes
como paraestatais. Essas instituicbes sdo assim denominadas por possuirem uma
vinculacdo com o Estado, que se da principalmente em virtude do repasse de recursos
publicos, e por cooperarem com este na realizagdao da finalidade publica. Celso
Antdnio Bandeira de Mello nos esclarece sobre a designacao dessas entidades como

paraestatais:

Para nés, a expressao calha bem para designar sujeitos ndo-estatais,
isto é, de direito privado, que em paralelismo com o Estado,
desempenham cometimentos que poderiam desempenhar por se
encontrar no ambito de interesses seus, mas ndo exclusivamente
seus. Caracterizam-se pelo fato de que o Poder Publico enfaticamente
os assume como colaboradores emprestando-lhes o significativo
amparo de colocar a seu servigo o poder de império de que dispde ao
instituir tributo em favor deles, como ocorre com 0s servigos sociais
autbnomos, circunstancia essa que lhes confere uma peculiar
singularidade entre os sujeitos alheios a Administragdo indireta que
concorrem para objetivos sociais de interesse publico. (MELLO, 2009,
p. 159)

Alguns autores também utilizam a expressao Terceiro Setor?® ao tratarem

das entidades que compbe os Servigos Sociais Autdbnomos, equiparando essa

25 No contexto do Estado burocratico e ineficiente, incapaz de atender adequadamente as demandas
da sociedade a solugdo encontrada para alguns reformistas do Direito Administrativo era transferir para
o setor privado atividades que eram desenvolvidas pelo Estado, inclusive para entidades de Direito
Privado, sem fins lucrativos. E nesse contexto que surge o denominado terceiro setor, o primeiro seria
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expressao com o conceito de paraestatais, como faz Maria Sylvia Zanella Di Pietro.
Lucas Rocha Furtado (2013) discorda de tal classificagdo posto para ele “O terceiro
setor corresponde a entidades privadas, necessariamente surgidas no ambito privado,
porém sem fins lucrativos ou econdmicos” e ainda que tais entidades “nao precisam
manter qualquer vinculo com o poder publico”, posto que caso uma entidade do
terceiro setor passe a, por exemplo, receber recursos publicos ela passaria a ser
considerada também uma paraestatal. Para o mencionado autor as entidades
paraestatais sao: Organizagdes sociais (OS); Organizagdes da sociedade civil de
interesse publico (OSCIP); e os Servigos Sociais Autbnomos. (FURTADO, 2013, p.
182)

Os Servicos Sociais Autbnomos, apesar de terem sua atuagao de forma
paralela a atuacdo estatal com vistas a persecucdo do fim publico, ndo prestam
servigo publico em sentido estrito, como atividade delegada pelo Estado. Maria Sylvia
Zanella Di Pietro esclarece:

Nao se trata de atividade que incumbisse ao Estado, como servigo
publico, e que ele transferisse para outra pessoa juridica, por meio de
instrumento de descentralizagdo. Trata-se, isto sim, de atividade
privada de interesse publico que o Estado resolveu incentivar e
subvencionar. (PIETRO, 2009, p. 492)

As entidades que compde o sistema S, que nao podem ser consideradas
propriamente como integrantes de um sistema, conforme ja foi afirmado
anteriormente, possuem uma certa similaridade em seu objeto. Tal objeto seria, de
forma geral, uma “atividade social que representa a prestagcdo de um servigo de
utilidade publica, beneficiando certos grupamentos sociais ou profissionais” (FILHO,
2009, p. 509). Além da similitude de objeto, a doutrina passou a designar tais
entidades por meio da expressdo ‘Sistema S’ em virtude de as iniciais dessas
instituicdes comegarem pela letra “S” como o SESC, SENAC, SENAI, SESI, SENAR,
SEST, SENAT, SESCOOP e Sebrae. No entanto, existem outras instituicbes - de
criacdo mais recente, que foram qualificadas como servigos sociais autbnomos nas
leis de sua criagcédo, a exemplo da Agéncia de Promogao de Exportagdes do Brasil —

APEX Brasil e da Agéncia Brasileira de desenvolvimento industrial — ABDI. Contudo,

o Estado, o segundo o mercado, e o terceiro formado por entidades da sociedade civil de fins publicos
e nao lucrativos. (FURTADO, 2013)
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essas Ultimas instituicbes, recebem duras criticas da doutrina?® por se afastarem da
formatagao estrutural presente nos servigos sociais autbnomos mais antigos — como
SESC, SESI, SENAC e SENAI.

Nesse momento, torna-se interessante realizar um breve panorama das
atividades desenvolvidas pelas principais instituicdes denominadas como Servigos

Sociais Autbnomos.

O SESC e o0 SENAC sao instituicdes criadas pela Confederacdo Nacional
do Comércio — CNC, por exigéncia dos Decretos-Lei n. 9.853/46 e n. 8.621/46,
respectivamente. O SESC tem como objetivo de sua atuagao: a busca da melhoria na
qualidade de vida dos trabalhadores do comércio por meio da promocao de agdes no
campo da educacgdo, saude, lazer e assisténcia?’”. O SESC possui, portanto, um
carater mais amplo na promocao da qualidade de vida do comerciario conforme pode-
se perceber no proprio decreto lei que autorizou sua criagcdo?®. Ja o SENAC, por sua
vez, apresenta um viés mais profissionalizante sendo “o principal agente da educacgao
profissional voltado para o Setor do Comércio de Bens, Servigos e Turismo”2?, além
disso, o SENAC possui a atribuicdo legal de “colaborar na obra de difusdo e

aperfeicoamento do ensino comercial™?°.

O SENAI e SESI sao instituigdes dirigidas pela Confederagdo Nacional da
Industria (CNI), ambas possuem um cunho de educagdo voltada para o setor

26 Lucas Rocha furtado chega a defender a inconstitucionalidade dessas Ultimas instituigdes, ver:
FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Direito Administrativo. Belo Horizonte: Férum , 2013, p. 186.
27 Conforme descrito na pagina institucional do SESC na internet. Disponivel em:
http://www.sesc.com.br/portal/sesc/o_sesc/ Acesso em: 05 de novembro de 2015.
28 Decreto-lei n. 9.853:
Art. 1° Fica atribuido a Confederagdo Nacional do Comércio o encargo de criar o Servigo Social do
Comércio (SESC), com a finalidade de planejar e executar direta ou indiretamente, medidas que
contribuam para o bem estar social e a melhoria do padrdo de vida dos comerciarios e suas familias,
e, bem assim, para o aperfeicoamento moral e civico da coletividade.

§ 1° Na execugédo dessas finalidades, o Servigo Social do Comércio tera em vista, especialmente:
a assisténcia em relagédo aos problemas domésticos, (nutricdo, habitagao, vestuario, saude, educagéo
e transporte); providéncias no sentido da defesa do salario real dos comerciarios; incentivo a atividade
produtora; realizagdes educativas e culturais, visando a valorizagdo do homem; pesquisas sociais e
econOmicas.
29 Conforme descrito na pagina institucional do SENAC na internet. Disponivel em:
http://www.senac.br/institucional/senac.aspx Acesso em: 05 de novembro de 2015.
30 Conforme informa o art. 3° do Decreto-lei 8.621/46:
Art. 3° O SENAC devera também colaborar na obra de difusdo e aperfeicoamento do ensino comercial
de formagdo e do ensino imediato que com éle se relacionar diretamente, para o que promovera os
acordos necessarios, especialmente com estabelecimentos de ensino comercial reconhecidos pelo
Govérno Federal, exigindo sempre, em troca do auxilio financeiro que der, melhoria do aparelhamento
escolar e determinado nimero de matriculas gratuitas para comerciarios, seus filhos, ou estudantes a
que provadamente faltarem os recursos necessarios.
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industrial. No entanto, o SESI abrange também outras frentes de atuagao buscando a
‘promocéo de seguranga, saude e qualidade de vida, com solugdes para atender as
demandas da industria e aumentar sua produtividade™'. E o SENAI, Servigo Nacional
de Aprendizagem dos Industriarios, € por sua vez a instituicdo de educacéao
profissional por exceléncia, segundo seu site institucional “seus cursos formam
profissionais para 28 areas da industria brasileira, desde a iniciagcéo profissional até a
graduacao e pos-graduacao tecnoldgica. "32

O SENAR - Servigo de Aprendizagem Rural, é vinculado a Confederagao
da Industria e Pecuaria do Brasil (CNA), foi criado pela Lei n. 8.315/91, com o objetivo
“‘de organizar, administrar e executar em todo o territério nacional o ensino da

formacao profissional rural e a promocao social do trabalhador rural”33.

O Servico Social do Transporte - SEST, e o SENAT — Servigo Nacional de
Aprendizagem do Transporte foram criados pela Lei 8.706/93 com o objetivo de
‘promocgao social do trabalhador em transporte rodoviario e do transportador
autdbnomo, notadamente nos campos da alimentacdo, saude, cultura, lazer e
seguranga no trabalho™* - no caso do SEST. Ja o SENAT foi criado para promover
“programas voltados a aprendizagem do trabalhador em transporte rodoviario e do

transportador autbnomo”®.

O Servigo Nacional de Aprendizagem do Corporativismo — SESCOOP, foi

criado pela Medida Proviséria 1.715/98 e tem como um de seus principais objetivos a

31 Conforme descrito na pagina institucional do SESI na internet. Disponivel em:
http://www.portaldaindustria.com.br/sesi/institucional/2015/05/1,1789/0-que-e-o-sesi.html Acesso em:
05 de novembro de 2015.

82 Conforme descrito na pagina institucional do SENAI na internet. Disponivel em:
http://www.portaldaindustria.com.br/senai/institucional/2015/05/1,1773/0-que-e-o-senai.html

Acesso em: 05 de novembro de 2015.

33 Conforme o disposto no Art. 1° da Lei 8.315/91:

Art. 1° E criado o Servigo Nacional de Aprendizagem Rural (Senar), com o objetivo de organizar,
administrar e executar em todo o territério nacional o ensino da formagéo profissional rural e a promogao
social do trabalhador rural, em centros instalados e mantidos pela instituicdo ou sob forma de
cooperagao, dirigida aos trabalhadores rurais.

34 Como pode-se observar no artigo 2° da Lei 8706/93:

Art. 2° Compete ao Sest, atuando em estreita cooperagdo com os 6rgaos do Poder Publico e com a
iniciativa privada, gerenciar, desenvolver, executar, direta ou indiretamente, e apoiar programas
voltados a promogao social do trabalhador em transporte rodoviario e do transportador auténomo,
notadamente nos campos da alimentagao, saude, cultura, lazer e seguranga no trabalho.

35 Conforme a disposigdo do art. 3° da Lei 8.315/91:

Art. 3° Compete ao Senat, atuando em estreita cooperagao com os 6rgaos do Poder Publico e com a
iniciativa privada, gerenciar, desenvolver, executar, direta ou indiretamente, e apoiar programas
voltados a aprendizagem do trabalhador em transporte rodoviario e do transportador auténomo,
notadamente nos campos de preparagao, treinamento, aperfeicoamento e formagéo profissional.
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“formacao profissional, a promogao social dos empregados de cooperativas,
cooperados e de seus familiares, e o monitoramento das cooperativas em todo o

territdrio nacional”.3¢

O SEBRAE (Servigo Brasileiro as Micro e Pequenas Empresas), antigo
CEBRAE era um 6rgéao federal, foi convertido em um servigo autbnomo por meio da
Lei 8.029/90, tendo como objetivo “planejar, coordenar e orientar programas técnicos,
projetos e atividades de apoio as micro e pequenas empresas, em conformidade com
as politicas nacionais de desenvolvimento, particularmente as relativas as areas

industrial, comercial e tecnolégica”.

Além dessas instituigbes que figuram classicamente na doutrina como
servigos sociais autbnomos, existem outras como a APEX-Brasil (Agéncia de
Promogcédo de Exportacbes do Brasil) e a ABDI (Agéncia Brasileira de
Desenvolvimento Industrial) que sao caracterizadas pela legislagdo como “servigos
sociais autbnomos”. Ocorre que a doutrina entende que tais entidades possuem um
carater diverso das demais entidades do Sistema S. A principal divergéncia apontada
pela doutrina reside no fato de essas instituicdes recebem recursos provenientes do
Orcamento Geral da Unido, fato que ndo ocorre com os servicos autbnomos
tradicionais. Além disso a influéncia do executivo na nessas entidades € maior, 0
presidente dessas entidades pode ser nomeado pelo Presidente da Republica, e a
sua supervisdo também compete ao executivo, e ainda existe a previsdo de
celebragédo de contrato de gestdo com o governo. José dos Santos Carvalho Filho
ressalta que tais caracteristicas aproximam tais entidades a estrutura da
Administracdo Publica descentralizada, conforme argumenta:

Na verdade, esses servigcos sociais autbnomos mais recentes
afastaram-se do modelo classico e mais se aproximam do sistema da
Administracdo Publica Descentralizada. Levando em consideragao
seu objeto institucional, poderiam ser corretamente enquadradas
como agéncias executivas, sob a forma de autarquias. No caso,
acabou surgindo um sistema hibrido: sdo tipicas pessoas

administrativas, embora excluidas formalmente da Administracao
Indireta. (FILHO, 2009, p. 510)

% Conforme descrito na pagina institucional do SESCOOP na internet. Disponivel em:
http://www.ocb.org.br/site/sescoop/index.asp Acesso em: 05 de novembro de 2015.
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Outras caracteristicas também merecem ser levantadas sobre as entidades
que compde o Sistema S, como: a questdo da imunidade tributaria, a sujeigao a justica
estadual e a submissao ao controle por parte do TCU.

O tratamento diferenciado em relacéo a questao tributaria se da em virtude
do disposto na Constituicdo (em seu art. 150, VI, “c”)¥” quando esta estabelece
imunidade tributaria para entes que se dediquem a educacao e a assisténcia social
sem o objetivo de auferir lucro nessas atividades. Tal imunidade fiscal ja existia antes
da Constituicao de 1988, posto que ja era prevista na legislagdo que regia essas
entidades.38 José Carvalho dos Santos Filho tece algumas observagdes em relagéo a
imunidade tributaria desses entes, afirmando que tal imunidade apenas alcanca os
impostos, assim os entes devem arcar com os demais tributos; e ainda que tal
imunidade somente alcanga as atividades que sejam conexas aos fins estabelecidos
na Constituicdo, posto que caso a atividade exercida seja adversa o tributo devera
incidir. (FILHO, 2009, p. 516)

A doutrina e a jurisprudéncia hoje entendem que as entidades
estabelecidas sob a denominagé&o de servigos sociais autbnomos, por n&do integrarem
a Administragao Publica, devem se submeter a justigca estadual. No entanto, ndo se
pode dizer que foi sempre assim, posto que a legislagao ja chegou a estabelecer o
mesmo foro reservado as entidades integrantes da Administragédo Publica3®. Ocorre
que o STF pacificou a questao por meio da Sumula 5164, estabelecendo a sujeigao
do SESI, e por analogia os demais servigos sociais autbnomos, a justica estadual.

Por receberem recursos que possuem natureza tributaria, caracterizado
como dinheiro publico, as entidades do Sistema S devem prestar contas de suas

atividades ao Tribunal de Contas da Unido, estando sujeitas a principios gerais da

37 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, € vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: [...]

VI - Instituir impostos sobre: [...]

c) patrimébnio, renda ou servicos dos partidos politicos, inclusive suas fundagdes, das entidades
sindicais dos trabalhadores, das instituicbes de educagao e de assisténcia social, sem fins lucrativos,
atendidos os requisitos da lei;

38 Como pode-se observar no decreto que aprova o regulamento do SESC, Decreto 61.836/67, em seu
art. 7°, paragrafo unico: “Os bens e servigos do SESC gozam de imunidade fiscal consoante o disposto
no artigo 20, inciso lll, alinea "c", da Constituicdo”.

39 Como pode-se observar novamente no Decreto 61.836/67.

§ 4° As agdes em que o SESC for autor, réu ou interveniente, correrdo no juizo privativo da Fazenda
Publica Nacional.

40 Sumula 516, do STF: “O Servigo Social da Industria — SESI — esta sujeito a jurisdicdo da Justica
Estadual”.

35



Administracdo Publica. Para elucidar tal questao, vale a pena transcrever uma parte
de um julgado do TCU que esclarece o exercicio de controle por parte deste Tribunal:
[...] cumpre assinalar que a jurisprudéncia do Tribunal acerca da
natureza juridica e do conjunto normativo a ser observado pelas
entidades integrantes do conhecido “Sistema S” é pacifica no sentido
de que se trata de entidades paraestatais de colaboracéo, de natureza
privada, nao integrantes da Administracao Publica direta ou indireta.
Entretanto, estdo elas sujeitas aos principios gerais que regem a
gestdo de recursos publicos, uma vez que sdo entidades
arrecadadoras de contribuicdbes parafiscais, de recolhimento
compulsorio por parte de determinados contribuintes inseridos no
ambito do servigo social autbhomo, sendo, portanto, entidade que,
embora de natureza privada, esta sujeita ao controle exercido por esta

Corte. (Tribunal de Contas da Uniao, Plenario, Ata 53/2009, Rel. Min.
Augusto Sherman Cavalcanti, TC 008.399/2004-9)

Pelo acima relatado, verifica-se que para além de persecucao de fins
publicos comuns e da previsao legal para criagdo dessas entidades, um dos principais
elos de ligagdo das instituicbes componentes do Sistema S com o Estado é a
percepcao, por parte desses entes, das receitas provenientes das contribuicbes
parafiscais compulsérias. Dessa forma, passa-se a analise mais especifica desse

tributo no contexto da matriz tributaria brasileira.

2.2 O aspecto tributario das contribuigcées destinadas para o Sistema S

Algumas breves consideracbes fazem-se necessarias para que se possa
compreender a natureza juridica das contribuigdes ao Sistema S. A primeira delas é
referente ao conceito de tributo, e a segunda diz respeito as classificagdes tributarias.
Tal esforco se faz necessario para que se possa localizar esses tributos na estrutura

da Matriz Tributaria brasileira.

Para que possamos conceituar tributo, € necessario que se tenha em
mente que o fendbmeno da tributacdo decorre do poder estatal de tributar. O Estado
para existir, tal como o concebemos, s se torna possivel mediante a cobranca de
tributos que lhe garantam manutengdo. Ao mesmo tempo, é por meio da tributagédo
que o Estado detém os recursos necessarios para garantir direitos. Ou seja, ao mesmo
tempo que o Estado é dependente financeiramente da tributagdo, os contribuintes

dependem do Estado para sustentagcdo de uma série de direitos. Modernamente, o
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poder de tributar funda-se no seio constitucional, inclusive, no sentido de limitacéao
desse poder estatal. Como observa Sacha Calmon:
O poder de tributar, modernamente, € campo predileto de labor
constituinte. A uma, porque o exercicio da tributacdo é fundamental
aos interesses do Estado, tanto para auferir as receitas necessarias a
realizacao de seus fins, sempre crescentes, quanto para utilizar o
tributo como instrumento extrafiscal, técnica em que o Estado

intervencionista € prodigo. A duas, porque tamanho poder ha de ser
disciplinado e contido em prol dos cidadaos. (COELHO, 2009, p. 37)

O conceito de tributo envolve a ideia de prestacdo pecuniaria exigivel nos
ditames da legalidade. Sobre o conceito de tributo no Estado de Direito, Amaro

salienta:

No Estado de Direito, a divida de tributo estruturou-se como uma
relacdo juridica, em que a imposi¢ao é estritamente regrada pela lei,
vale dizer, o tributo € uma prestacao que deve ser exigida nos termos
previamente definidos pela lei, contribuindo dessa forma os individuos
para o custeio das despesas coletivas (que, atualmente, sdo nao
apenas as do préprio Estado, mas também as de entidades de fins
publicos). (AMARO, 2011, p. 16)

Para além da discussao doutrinaria sobre esse conceito, a propria
legislagao brasileira conceitua tributo, conforme o disposto no Cdédigo Tributario
Nacional (CTN)*', em seu art. 3°: “Tributo é toda prestagdo pecuniaria compulsoéria,
em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua san¢do de ato
ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente

vinculada.”

E evidente que a conceituacdo legal de tributo ndo esgota, e ndo deve
esgotar, as discussbées que se dao no ambito doutrinario. Todavia, cremos que o
conceito legal supre os diversos aspectos importantes deste conceito, dentre eles: o
carater pecuniario do tributo; o carater ndo sancionatorio do tributo (excluindo, por
exemplo, as multas deste conceito); a origem legal da instituicdo do tributo; e a
indisponibilidade do tributo, em virtude do seu carater vinculado. Um dos aspectos que
merece ser ressaltado é a compulsoriedade do tributo, tal caracteristica esclarece que
o tributo possui uma natureza cogente. Gassen comenta sobre tal aspecto conceitual
do tributo:

A primeira parte do conceito de tributo fica completa com a expressao
compulséria. Expressdo que em oposi¢cao ao peculiar ato volitivo dos

“Lein. 5.172 de 1966.
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sujeitos da relacdo juridica obrigacional, salienta que na relagao
juridica obrigacional tributaria o ato volitivo é substituido pelo ato
cogente, obrigatério. Neste sentido o pagamento do tributo ndo € uma
prestacéo voluntaria decorrente da vontade das partes e sim cogente,
decorrente da legislagdo. (GASSEN, 2009, p. 15)

Apos termos localizado o conceito de tributo, passemos as breves
consideragdes sobre as classificagdes tributarias.*? A maior parte da doutrina sustenta
gue no ordenamento juridico brasileiro existem cinco espécies de tributo, dentre os
quais: impostos, taxas e contribuicbes de melhoria — que sao expressamente
elencados no CTN, o empréstimo compulsério e as contribuicdbes que decorrem de

disposigdes constitucionais, também ditas contribuicées especiais.

Muitos sao os critérios de classificacdo dos tributos, iremos abordar
somente os critérios que se mostram mais relevantes para o estudo das contribuicdes
para o Sistema S, dentre eles destacamos: a competéncia tributaria, o sujeito ativo na
relagdo juridico tributaria e a finalidade da tributagéo.

A competéncia tributaria diz respeito ao poder do ente estatal para instituir
tributos. No Brasil, em funcéo do principio do federalismo, os trés entes federativos —
Unido, Estados e Municipios*3, possuem competéncia tributaria definidos pela carta
constitucional. Os tributos podem ser, ainda, privativos, comuns ou residuais. A
Constituicao define, por exemplo, nos seus artigos 153 e 154, os impostos privativos
da Uni&o, no art. 155 os privativos dos Estados, e os privativos dos Municipios no art.
156. Gassen salienta, ainda, que os Estados e Municipios n&do podem instituir algumas
espécies tributarias, como por exemplo, o0 empréstimo compulsoério e as contribuicoes
especiais. (GASSEN, 2009)

A classificacdo quanto ao sujeito ativo na relagdo juridico tributaria

classifica os tributos em fiscais e parafiscais. Para Carrazza:

Os tributos quase sempre séo arrecadados pela pessoa politica que
os instituiu. Como, porém, a capacidade tributaria ativa é delegavel por
lei, nada obsta que uma pessoa diversa daquela que criou a exagao
venha, afinal, a arrecada-la. Para tanto, basta, fundamentalmente, que
a pessoa beneficiada persiga finalidades publicas ou, pelo menos, de

42 Gassen alerta que “toda classificacao ¢ arbitraria se considerada esta classificagido no aspecto de
seu ponto de partida. ” Diz ainda “para que se possa fazer uma classificagao util e rigorosa dos tributos,
€ necessario sempre esclarecer qual € a amplitude da classificagdo e qual é o critério se relevancia
utilizado. (Gassen, 2009, p. 18)

43 O Distrito Federal possui competéncia para instituir tributos estaduais e municipais, conforme
preveem os artigos 147 e 155 da Constituigao.
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interesse publico, isto por exigéncia do principio da destinagéo publica
do dinheiro arrecadado mediante o exercicio da tributagao.
(CARRAZZA, 2010, p. 590)

Portanto fiscais sao os tributos nos quais o Estado figura no polo ativo da
obrigacao juridico-tributaria, e parafiscais sédo os tributos, que a despeito de terem sido
instituidos por pessoa juridica de direito publico, a arrecadagao e fiscalizagdo sao
realizadas por uma outra pessoa juridica que exergca uma atividade de interesse

publico.

Nesse ponto, faz-se necessario um acordo semantico em relagao as
Contribuicdes para o Sistema S. Entendemos que a despeito das contribuicbes ao
Sistema S serem arrecadadas pela Receita Federal**, essas contribuicbes sao
parafiscais, pelo fato dessas verbas nao integrarem o orgamento publico e porque os
entes beneficiarios desses recursos exercem atividades de interesse publico,

realizando o principio da destinagao publica do dinheiro arrecadado.

A classificacdo quanto a finalidade da tributagcao estabelece que os tributos
podem ser fiscais ou extrafiscais. Segundo Gassen (2009) “séo fiscais quando a
finalidade da tributagdo, da instituicdo dos tributos, € a de arrecadar receitas
financeiras para os cofres publicos”. Ja os tributos extrafiscais possuem uma
finalidade de intervengdo no meio social ou econdmico. Gassen (2009) esclarece “
Sao os tributos criados com a finalidade de estimular determinado comportamento dos
contribuintes, de realizar, determinada politica econdmica e social, portanto, a

finalidade da tributacdo é regulatéria ou extrafiscal”.

A tributagdo n&do pode ser vista com um fim em si mesma, desta forma, para
além do proposito arrecadatério do Estado ha que se prezar pela extrafiscalidade, ou
seja, pela busca na promogao dos fins publicos. A tributagdo pode ser um poderoso
instrumento do Estado em diversos campos de atuagdo, sobre o ponto vale citar
Roberta Simbes Nascimento:

do ponto de vista macro, por exemplo, € possivel a utilizacdo da

tributacdo como instrumento para combater a desigualdade social e
estimular a redistribuicdo de renda; para coibir a devastagdo do meio

44 Conforme se observa na Instrugdo Normativa da Receita Federal n. 971, alterada pela IN 1.071 de
2010:

Art. 109. Compete a Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB), nos termos do art. 3° da Lei n°
11.457, de 16 de margo de 2007, as atividades relativas a tributagéo, fiscalizagéo, arrecadacdo e
cobranga da contribuigdo devida por lei a terceiros, ressalvado o disposto no § 1° do art. 111. (Redacgao
dada pela Instrugdo Normativa RFB n° 1.071, de 15 de setembro de 2010)
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ambiente e incitar a preservagdo ambiental;, para promover o
desenvolvimento econdmico, arrefecer a estagnagao ou recesséao e
aquecer a atividade econdmica; para deter o desemprego, a inflagéo;
bem como desestimular os bens e atividades prejudiciais a saude,
como o consumo de cigarro e das bebidas alcodlicas, sem contar a
possibilidade de fomento de regides menos desenvolvidas do pais.

A politica tributaria, portanto, deve anteceder qualquer discussao
sobre a imposicao tributaria, devendo-se nela definir as finalidades da
tributacdo, que, na verdade, sdo as finalidades do préprio Estado. E
nela, na politica tributaria, que devem constar as respostas para as
seguintes perguntas: por que tributar, o que tributar, em que nivel
tributar, o que néo deve ser tributado, dentre outras que traduzam a
matriz tributaria nacional, ou seja, o modelo escolhido pela sociedade
para a construgao do Estado. (NASCIMENTO, 2013, p. 55)

A discussao sobre finalidade que se confere aos tributos deve estar na
pauta de discussdo da politica tributaria, tendo em vista tal finalidade auxilia na
conformacao da Matriz Tributaria de um pais. No caso das contribuicdes destinadas
as entidades do Sistema S, entendemos que tais tributos tem uma importante natureza
extrafiscal, seja na qualificagdo de profissionais para atender a demanda de setores
estratégicos da economia brasileira, quer seja na promog¢ao de assisténcia social,

acesso ao lazer, cultura, e bem-estar desses trabalhadores.

Esclarecidas questdes preliminares acerca do conceito de tributo, das
espécies tributarias e das classificagdes tributarias mais relevantes, passa-se a
analise, em especifico, das contribuicbes destinadas ao Sistema S, também
denominadas, em parte da doutrina e na legislagdo, como “contribuicbes de

terceiros™?.

Os tributos destinados ao custeio dos servicos sociais autbnomos sao,
como espécie tributaria, contribuigdes*®. Para Luciano Amaro, a caracteristica dessa
espécie tributaria consistiria:

Na destinagcdo a determinada atividade, exercitavel por entidade
estatal ou paraestatal, ou por entidade ndo estatal reconhecida pelo

Estado como necessaria ou Util a realizagdo de uma fungao de
interesse publico. Nesse grupo se incluem as contribuigdes sociais, as

48 "Contribuigbes de terceiros” é um termo amplo, ndo abrange somente as contribuicdes destinados

ao Sistema S, mas sim um conjunto de contribui¢gdes que incluem as contribuicées destinadas ao Fundo
Aeroviario - FA, a Diretoria de Portos e Costas do Comando da Marinha - DPC e ao Instituto Nacional
de Colonizagéo e Reforma Agraria - INCRA e a do salario-educagao, conforme denota-se do art. 3° da
Lei 11.457 de 2007.

46 As contribuicoes de melhoria sdo aqui consideradas como outra espécie tributaria. Contribuicdo de
Melhoria € uma espécie tributaria que, ao contrario das contribuicdes ao Sistema S, possuem uma
referibilidade necessaria, ou seja, o fato gerador sé ocorre quando a propriedade do contribuinte é
valorizada em decorréncia de obra publica. (Amaro, 2011, p. 107)
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contribuicdes de intervengao no dominio econdmico e as contribuicdes
de interesse de categorias profissionais ou econémicas (CF, art. 149),
bem como as contribui¢cdes para custeio de previdéncia de servidores
dos Estados, Distrito Federal e Municipios (art. Cit. § 1°) e a
contribuicdo destinada ao custeio da iluminagédo publica. (AMARO,
2011, p. 105)

Ao ressaltar que no regime juridico das contribui¢des a caracteristica que
se sobressai € a destinacao do tributo a determinada atividade, Amaro salienta nao
haver uma referibilidade necessaria entre o tributo pago pelo contribuinte, e a frui¢ao,
por este, da atividade prestada por meio dessas contribuigdes.

Tem-se aqui atividades especificas (do Estado ou de outras entidades)
em que a nota divisibilidade (em relacdo aos individuos) nao é
relevante para caracterizagao da figura tributaria especifica. Ou seja,
a atividade a cuja execucdo se destina ndo é necessariamente

referivel ao contribuinte, embora possa sé-lo, em maior ou menor grau,
efetiva ou eventualmente. (AMARO, 2011, p. 106)

As contribuicbes destinadas aos entes que integram o Sistema S se
vinculam aos setores especificos da economia nos quais atuam tais entidades. A titulo
de exemplo, se uma determinada empresa exerce uma atividade industrial, sdo
devidas as contribui¢cdes ao SESI e ao SENAI. Se a empresa exerce, primordialmente,
uma atividade comercial, as contribui¢des devidas sdo ao SESC e ao SENAC e nao
podem incidir outra contribuicdo de mesma natureza, como por exemplo, a

contribuicdo ao SEST. Paulsen alerta
Nao se admite a superposicao contributiva, ao menos nao sobre a
mesma base econdmica. Se as industrias contribuem ao SESI/SENAI
sobre a totalidade da sua folha de pagamentos, ndo podem ser
coagidas a contribuir ao SESC/SENAC, nem mesmo se tiverem por

secundaria a comercializagdo de mercadorias. (PAULSEN e
VELLOSO, 2010, p. 301)

De forma geral, as contribuigdes para o Sistema S incidem sobre a folha de
salarios das empresas de determinado setor econédmico. Em geral, as aliquotas das
contribui¢des variam entre 1% a 2,5% sobre as remuneragdes pagas aos empregados
da empresa contribuinte. Para ilustramos, de forma individualizada, as aliquotas de
cada uma das entidades intituladas como Servicos Sociais Autbnomos utilizaremos

uma tabela?’.

47 Esta tabela foi elaborada de acordo com uma tabela exposta no livro (Paulsen & Velloso, 2010), a
tabela completa sera exposta em anexo ao final do trabalho.
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Tabela 1 — aliquotas das contribuicdoes ao Sistema S

Entidade Lei de Setor Materialidade Aliquota
criagao basica
SENAI Decreto-Lei Industrial Folha de salarios 1%
4.048/42
SESI Decreto-Lei Industrial Folha de salarios 1,5%
9.403/46
SENAC Decreto-Lei Comercial Folha de salarios 1%
3.621/46
SESC Decreto-Lei Comercial Folha de salarios 1,5%
9.853/46
SENAR Lei 8.315 Rural Folha de salarios e 0,2% a
comercializagao da 2,5%
producao
SENAT Lei 8.708/93 Transporte Folha de salarios 1%
rodoviario
SEST Lei 8.706/93 Transporte Folha de salarios 1,5%
rodoviario
SESCOOP Medida Cooperativas  Folha de salarios 2,5%
Proviséria
2.168-40/01
SEBRAE Lei 8.029/90 Micro e Folha de salarios 0,257%
Pequenas (85,75%
empresas de 0,3%)
APEX-Brasil Lei Exportador Folha de salarios 0,037%
10.668/03 (12,25%
de 0,3%)
ABDI Lei Industrial Folha de salarios 0,006%
11.080/04 (2% de
0,3%)

De maneira geral, pode-se dizer que as contribuicbes destinadas ao
Sistema S sao: a) tributos — posto que sua instituicdo decorre do poder estatal de
tributar, apresentando, portanto, o atributo da compulsoriedade; b) contribuicoes
especiais*®® - quanto a espécie tributaria; c) instituidas pela Unido - em relagdo a
competéncia para instituir o tributo, d) parafiscais — quanto ao polo ativo na relagéo

48 O termo ‘especiais’ & usado pela doutrina para separar as contribuicdes elencadas no art. 149 da
Constituigdo com as contribuicdes de melhoria, que constituem outra espécie tributaria.
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juridico-tributaria; e) e extrafiscais — quanto a finalidade, posto que ndo possuem uma

finalidade arrecadatdria, mas sim de intervencao no dominio social e econémico.

O art. 240 da Constituicao Federal de 1988 da respaldo constitucional as
contribui¢cdes destinadas aos servigos sociais autbnomos, ao estabelecer que tais
contribuigdes constituiriam excegéo ao art. 1954, posto que estas nao integrariam o
financiamento da seguridade social, eis a dicgao do referido artigo:

Ficam ressalvadas do disposto no art. 195 as atuais contribuigdes
compulsérias dos empregadores sobre a folha de salarios, destinadas

as entidades privadas de servigo social e de formagao profissional
vinculadas ao sistema sindical.

Ives Gandra ressalta que as contribuicdes destinadas ao sistema S se
encontram também se encontrariam previstas no art. 149%° da Constituicdo Federal.

De rigor, tais contribuicbes encontram-se previstas no artigo 149,

razéo pela qual o dispositivo seria despiciendo. Em verdade, todas as

contribuicbes no interesse das categorias ou de carater social sdo

abrangidas pelo artigo 149, de forma que aquelas previstas no artigo
240 ja o estavam também no artigo 149. (SILVA, 2001)

Paulsen (2009) entende que as contribuigdes tradicionais ao Sistema S’
foram constitucionalizadas pelo art. 240 da Constituicéo.
A Constituicdo adotou, no seu art. 240, uma forma especifica de
atribuicao de competéncia impositiva. Atribuiu-a de forma eliptica,
mediante a simples alusdo as contribuicdes pre-constitucionais. Ao
fazé-lo, constitucionalizou as contribuicdbes ao SESC/SENAC e ao
SESC/SENAI com as feigdes que tinham em 5 de outubro de 1988,

razéo pela qual nao é dado ao legislador modifica-las em aspectos
substanciais. (PAULSEN e VELLOSO, 2010)

Entende-se, portanto, que as contribuicbes ao Sistema S encontram
respaldo na Carta Constitucional, em seu art. 149, que elenca trés subtipos de
contribuigdes: as contribuicdes sociais, as contribuicdes de intervencdo no dominio
econdmico e as contribuicbes de interesse das categorias profissionais ou

econdmicas.

49

50 Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribuicées sociais, de intervengdo no dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econémicas, como instrumento de sua
atuagao nas respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, Ill, e 150, | e lll, e sem prejuizo do
previsto no art. 195, § 6°, relativamente as contribuicdes a que alude o dispositivo

51 As contribuicdes tradicionais ao Sistema S seriam aquelas que ja existiam a época da constituicdo
de 1988.
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A classificagdo das contribuicbes destinadas ao Sistema S nas
subespécies tributarias elencadas no art. 149 é objeto de ampla discussao na doutrina
e na jurisprudéncia, raz&o pela qual, separamos um topico deste trabalho para abordar

de tal assunto.

2.3 A divergéncia Doutrinaria e Jurisprudencial acerca da natureza das
contribuicoes ao Sistema S.

Para maior parte da doutrina brasileira € pacifico o entendimento que o art.
149 da Constituicdo Federal institui as contribuicdes: sociais, de intervengao no
dominio econdmico e as de interesse das categorias profissionais ou econémicas,

conforme observa Carrazza:

Com a so leitura desse artigo ja percebemos que a constituigao
federal prevé trés modalidades de “contribuigbes”: as interventivas, as
corporativas e as sociais. Todas elas tém natureza nitidamente
tributaria, mesmo porque, com a expressa alusao aos arts. 146, lll, e
150, | e III”, ambos da CF, fica ébvio que devem obedecer ao regime
juridico tributario, isto é, aos principios que informam a tributagcéo, no
Brasil (CARRAZZA, 2010, p. 595)

Carrazza ainda adverte que:

O que estamos, em suma, tentando dizer é que a Unido, com base no
art. 149 da Lei das Leis, podera criar, dentro de seu campo
competencial, qualquer imposto ou taxa, explicitando que a
contribuicdo, isto é, o tributo, visara ou intervir no dominio econémico,
ou atender ao interesse de uma dada categoria profissional ou
econdmica, como instrumento de atuagao federal na respectiva area,
ou, finalmente, custear a Seguridade Social. (CARRAZZA, 2010, p.
605)

Nesse ponto, torna-se necessario saber o que vem a ser contribuicdo de
intervengao no dominio econémico, contribui¢cdo social e contribuigao de interesse das
categorias profissionais e econdmicas. Sobre contribui¢des de intervengdo no dominio

econdmico, Carrazza afirma:

Por meio de contribuicdes interventivas a Unido direciona os
contribuintes a certos comportamentos, comissivos ou omissivos, uteis
ao interesse coletivo. Nesse sentido, pode-se dizer que tais tributos
sao utilizados como instrumentos de extrafiscalidade, embora tenha
por fim precipuo carrear recursos para a Uniao, a fim de que este ente
politico tenha os meios necessarios para custear sua intervengao no
dominio econémico, para atender a um interesse especifico da area
econdmica, em favor do bem comum. (CARRAZZA, 2010, p. 609)
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Sobre as contribuicbes de interesse das categorias profissionais ou

econdmicas:

As contribuicbes de interesse das categorias profissionais ou
econdmicas, como instrumento de sua atuacao nas respectivas areas
(contribuigbes corporativas), destinam-se a custear entidades
(pessoas juridicas de direito publico ou privado) que tem por escopo
fiscalizar e regular o exercicio de determinadas atividades
profissionais ou econémicas, bem como representar, coletiva ou
individualmente, categorias  profissionais, defendendo seus
interesses. Enquadram-se nesta categoria as contribuicbes
arrecadadas, de seus filiados, pelos sindicatos, as contribuicdes que
os advogados e estagiarios pagam a Ordem dos Advogados do Brasil,
as contribuicbes que os médicos pagam ao Conselho Regional de
Medicina etc. (CARRAZZA, 2010, p. 624)

Em relacdo as contribuicbes sociais a doutrina se divide, afirmando a
existéncia de contribuicdes sociais gerais — que tem o objetivo de custeio dos objetivos
sociais gerais do Estado®?, e as contribuigbes sociais que se destinam a custear a
Seguridade Social. Sobre as contribuigbes sociais gerais:

Inequivoco é hoje, pois, o entendimento de que a Unido pode instituir

contribuicbes ditas “sociais gerais” quando visa uma atuagao
relacionada a ordem social distinta da seguridade social.

A outorga de competéncia a Unido para a instituicdo de contribui¢des
sociais como instrumento de sua atuag&o na respectiva area, ou seja,
na area social, deve ser analisada a vista dos objetivos estabelecidos
no Titulo “Da Ordem Social” pois estes delimitardo as atividades
passiveis de serem custeadas palas contribui¢des sociais. (PAULSEN
e VELLOSO, 2010, p. 97)

A classificacdo das contribuicdes destinadas ao Sistema S como
pertencentes a uma dessas categorias € nebulosa, a doutrina ndo apresenta uma
uniformidade ao classifica-las. Paulsen admite a dificuldade para a determinacéo da
natureza juridica das contribuigcdes destinadas ao Sistema S, no entanto, faz uma
ressalva em relacdo as contribuicdes destinadas ao SEBRAE, APEX-Brasil e ABDI e
as demais contribuicbes destinadas ao Sistema S (como o SESC, SENAC, SESI,
SENAI, SENAR, SEST e SENAT), para o autor, as primeiras apresentam
caracteristicas de contribuigbes de intervengdo no dominio econémico.

No que diz respeito as contribuicdes destinadas a servigos sociais

autbnomos (que consubstanciam o denominado “Sistema S”), é a
indefinicdo quanto a qualificacdo das atividades desses servigos

52 A concepgdo ampla dos objetivos sociais do Estado pode ser extraida da Carta Constitucional em
seu titulo VIII, da Ordem Social, que engloba uma série de direitos sociais que ndo s6 a Seguridade
Social.
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sociais que dificulta a determinagao da natureza tributaria especifica
das contribuicdes que os financiam. A solugido advira, em regra, da
analise da lei que autorizou a sua criacao.

Alguns servigos auténomos foram instituidos para atuarem junto a
categorias profissionais e econémicas especificas (como o SESC,
SENAC, SESI, SENAI, SENAR, SEST e o SENAT), enquanto outros
foram vinculados a atuagao imediata no dominio econémico, mediante
o incentivo de empresas de pequeno porte e de determinadas
atividades econdmicas (SEBRAE, APEX-Brasil e ABDI).

Conquanto seja nebulosa a qualificagdo das contribuicdes destinadas
aqueles servigos sociais, as contribuicbes destinadas a estes ultimos
se enquadram nitidamente na categoria das contribuicbes
interventivas. (PAULSEN e VELLOSO, 2010, p. 252)

Para Paulsen, a contribuicdo para o SEBRAE é uma contribuicdo
interventiva pois a atividade desenvolvida por estes entes € orientada ao apoio as
micro e pequenas empresas®, essa entidade “intervém no dominio econdémico,
visando a concretizar principios gerais da atividade econdmica tais como a livre
concorréncia, a busca do pleno emprego e o tratamento favorecido a empresas de
pequeno porte” (PAULSEN e VELLOSO, 2010, p. 253).

A contribuicdo ao SEBRAE foi instituida pela Lei 8.029/90%, em seu art. 8°,
§3°, como um adicional as contribuicbes devidas ao SESC, SENAC, SESI e SENAI.
Ja as contribuigdes devidas a APEX-Brasil e a ABDI foram instituidas sobre as
contribuigdes destinadas ao SEBRAE, conforme o art. 8°, §4° da Lei 8.029/90%°. Dessa

forma, Paulsen entende que:

Assim como a contribuicdo ao SEBRAE, as destinadas a APEX-Brasil
e a ABDI qualificam-se como contribuigbes interventivas e, como tais,

53 Conforme o disposto no art. 9° da Lei 8.029 de 1990:

Art. 9° Compete ao servigo social autbnomo a que se refere o artigo anterior planejar, coordenar e
orientar programas técnicos, projetos e atividades de apoio as micro e pequenas empresas, em
conformidade com as politicas nacionais de desenvolvimento, particularmente as relativas as areas
industrial, comercial e tecnoldgica

54 ej 8.029/90, art. 8°, § 3¢ Para atender a execucgao das politicas de apoio as micro e as pequenas
empresas, de promogao de exportacées e de desenvolvimento industrial, € instituido adicional as
aliquotas das contribui¢des sociais relativas as entidades de que trata o art. 10 do Decreto-Leino 2.318,
de 30 de dezembro de 1986

5 Lei 8.029/90, art. 8°, § 40 O adicional de contribuicdo a que se refere o § 3o deste artigo sera
arrecadado e repassado mensalmente pelo 6rgao ou entidade da Administragdo Publica Federal ao
Cebrae, ao Servigo Social Autbnomo Agéncia de Promogao de Exportagbes do Brasil — Apex-Brasil e
ao Servigco Social Autbnomo Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial — ABDI, na proporgao
de 85,75% (oitenta e cinco inteiros e setenta e cinco centésimos por cento) ao Cebrae, 12,25% (doze
inteiros e vinte e cinco centésimos por cento) a Apex-Brasil e 2% (dois inteiros por cento) a ABDI.
(Redacao dada pela Lei n® 11.080, de 2004)
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encontrariam supedaneo na regra atributiva de competéncia do art.
149, caput, da Constituicdo (se incidissem sobre a receita bruta ou o
valor da operagéao). (PAULSEN e VELLOSO, 2010)

O Supremo Tribunal Federal consignou tal interpretagdo no julgamento do
REsp. 396.266, de relatoria do Ministro Carlos Veloso quando consignou sobre a
contribuicdo ao SEBRAE:

A contribuicdo que estamos cuidando €, na verdade, uma
contribuicdo de intervencdo no dominio econémico, ndo obstante a lei
a ela se referir como adicional as aliquotas das contribui¢cdes sociais
relativas as entidades de que trata o art. 1° do DL. 2.318, de 1986. A
autora recorrente, pois, tem razdo, quando afirma que citada
contribuicdo nao esta incluida no do art. 240 da C.F., dado que ela é
“totalmente autbnoma — e ndo um adicional”’, desvinculando-se da
contribuicdo ao SESI-SENAI, SESC-SENAC.

N&o sendo contribuigdo de interesse das categorias profissionais ou
econdmicas, mas contribuicdo de intervencdo no dominio econémico,
a sua instituicdo esta jungida aos principios gerais da atividade
econdmica, C. F., arts 170 a 181. E se o SEBRAE tem por finalidade
“‘planejar, coordenar e orientar programas técnicos, projetos e
atividades de apoio as micro e pequenas empresas, em conformidade
com as politicas nacionais de desenvolvimento, particularmente as
relativas as areas industrial, comercial e tecnoldgica” (lei 8.029/90, art.
9°, incluido pela lei 8.154/90), a contribuigdo instituida para a
realizacao desse desiderato esta conforme aos principios gerais da
atividade econdmica consagrados na constituigao. (RE 396.266, Voto
do Ministro Carlos Velloso, DJ n. 39 do dia 27/02/2004, p. 1432)

O acordao ora em comento distingue as contribuicdes ao SEBRAE como
contribui¢des de intervengdo no dominio econémico e as demais contribui¢cdes
devidas as entidades tradicionais do Sistema S como contribui¢des sociais gerais,

conforme apreende-se da prépria ementa do acordao®®.

% EMENTA: CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO: SEBRAE: CONTRIBUICAO DE
INTERVENCAO NO DOMINIO ECONOMICO. Lei 8.029, de 12.4.1990, art. 8°, § 3°. Lei 8.154, de
28.12.1990. Lei 10.668, de 14.5.2003. C.F., art. 146, IIl; art. 149; art. 154, |; art. 195, § 4°.

I. - As contribui¢cdes do art. 149, C.F. — contribui¢gdes sociais, de intervengcédo no dominio econémico e
de interesse de categorias profissionais ou econémicas — posto estarem sujeitas a lei complementar do
art. 146, lll, C.F., isto ndo quer dizer que deveréo ser instituidas por lei complementar. A contribuigao
social do art. 195, § 4°, C.F., decorrente de “outras fontes”, &€ que, para a sua instituicdo, sera observada
a técnica da competéncia residual da Unido: C.F., art. 154, |, ex vi do disposto no art. 195, § 4°. A
contribuigdo ndo é imposto. Por isso, ndo se exige que a lei complementar defina a sua hipétese de
incidéncia, a base imponivel e contribuintes: C.F., art. 146, lll, a. Precedentes: RE 138.284/CE, Ministro
Carlos Velloso, RTJ 143/313; RE 146.733/SP, Ministro Moreira Alves, RTJ 143/684.

II. - A contribuigdo do SEBRAE — Lei 8.029/90, art. 8°, § 3°, redagdo das Leis 8.154/90 e 10.668/2003
— é contribuigdo de intervengdo no dominio econdmico, ndo obstante a lei a ela se referir como adicional
as aliquotas das contribuigdes sociais gerais relativas as entidades de que trata o art. 1° do D.L.
2.318/86, SESI, SENAI, SESC, SENAC. Nao se inclui, portanto, a contribuicdo do SEBRAE, no rol do
art. 240, C.F.

lll. - Constitucionalidade da contribuicdo do SEBRAE. Constitucionalidade, portanto, do § 3°, do art. 8°,
da Lei 8.029/90, com a redagao das Leis 8.154/90 e 10.668/2003.
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José Eduardo Soares de Melo também entende que as contribuicbes ao

Sistema S Sao contribuigdes sociais gerais ao conceitua-las.

Tributo de competéncia da Unido (CF, art. 149), sem referéncia constitucional
especifica quanto aos seus elementos estruturadores, tendo como
caracteristica a destinagao do produto de sua arrecadagao a um determinado
fundo ou entidade. Enquadram-se o salario-educacgao (CF, art. 212, § 50), o
adicional ao Fundo de Garantia do Tempo de Servigo e os Servigos Sociais
Auténomos (CF, art. 240) (Melo J. E., 2012, p. 55)

O Superior Tribunal de Justica também entendeu pela natureza das
contribui¢gdes ao Sistema S como contribuigdes sociais gerais, conforme denota-se no
acordao do REsp 326.491%, utilizando como referéncia o professor Ives Gandra
Martins, para quem “as contribuicbes sociais para o sistema “S” ndo estdo entre
aquelas voltadas para o interesse das categorias, mas sim as de natureza social’.
(Martins, 2001, p. 109)

Paulsen adverte que apés a Emenda Constitucional n. 33 de 2001 as
contribui¢des sociais gerais passaram a levar em conta, para além do critério da
finalidade, também o critério da base econémica (faturamento, receita bruta ou o valor
da operacdo e, no caso de importagdes, o valor aduaneiro). Tal alteragdo torna
problematica a classificagdo das contribuicdes ao sistema S como contribui¢cdes
sociais gerais tendo em vista que a base de incidéncia desses tributos € a “folha de
salarios”.

Assim, enquanto a Constituicdo Federal, inicialmente, outorgava
competéncia para a instituicdo de contribuicdes tendo em conta

exclusivamente o critério da finalidade (havendo finalidade social,
poderiam ser instituidas contribuigdes sociais), apés a EC 33/01%®

IV. - R.E. conhecido, mas improvido

(RE 396.266, Relatoria do Ministro Carlos Velloso, DJ n. 39 do dia 27/02/2004)

57 Cumpre ressaltar, preambularmente, que, no julgamento do RE 138.284/CE, relator Ministro Carlos
Velloso, in DJU 28.08.92, a Excelsa Corte, ao descrever o regime juridico das contribuigdes sociais,
entendeu que as contribuicdes previstas no artigo 240 da Constituicdo da Republica, denominadas
contribuicbes para o Sistema “S”, ttm a natureza juridica de contribuicdo social geral, e ndo de
contribuigdo especial de interesse de categorias. Nesse sentido, pontifica lves Gandra da Silva Martins
que “o Sistema “S” tem como escopo maior exatamente a integragdo da juventude no mercado de
trabalho, razdo pela qual entendo que a natureza juridica da contribui¢cdo para o sistema “S” ndo esta
entre aquelas voltadas para o interesse das categorias, mas sim as de natureza social” (“Contribuigdes
Sociais para o Sistema 'S' — constitucionalizagdo da imposigao por forca do art. 240, da Lei Suprema —
recepcao pela nova ordem do art. 577, da CLT — parecer”, in Revista Trimestral de Jurisprudéncia dos
Estados, Editora Jurid Vellenich Ltda., Jan/Mar 2001, vol. 180, p. 109). (REsp 326.491 / AM, Ministra
Relatora Eliana Calmon, DJ 30/06/2003, p. 11)

58 Art. 1° O Art. 149 da Constituicdo Federal passa a vigorar acrescido dos seguintes paragrafos,
renumerando-se o atual paragrafo unico para § 1°:

"Ar 149, L

§ 2° As contribui¢des sociais e de intervengdo no dominio econémico de que trata o caput deste artigo:
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passou a outorgar competéncia combinando os critérios da finalidade
e da base econdmica (havendo finalidade social, podem ser instituidas
contribuigbes sociais sobre o faturamento, a receita bruta ou o valor
da operacgao e, no caso de importagao, o valor aduaneiro). (PAULSEN
e VELLOSO, 2010)

Ao mesmo tempo, Paulsen defende que as contribuicdes destinadas ao
Sistema S foram recepcionadas pela Constituicdo de 1988, por for¢a do art. 240, da
forma como eram a época da constituinte, ndo sendo, portanto, permitida a alteragao

da materialidade desses tributos.

Portanto, quanto as contribuicoes ao SESC/SENAC e ao SESI/SENAI,
€ permitido ao legislador alterar as aliquotas, prever isencdes e
beneficios fiscais, mas nunca adotar materialidade diversa da folha de
salarios e tampouco ampliar o universo dos sujeitos passivos, sob
pena de desfigurar essas contribuicbes (que, recorde-se, foram
constitucionalizadas pela Carta da Republica de 1988) e, assim, toma-
las invalidas. (PAULSEN e VELLOSO, 2010, p. 300)

Ha, ainda, autores que consideram as contribuicbes ao Sistema S como
contribuicdes de interesse das categorias profissionais ou econdmicas, como por

exemplo Kiyoshi Harada que afirma:

Sao as seguintes as principais contribuicbes dessa subespécie
[contribuicdes sociais de interesse de categorias profissionais ou
econdmicas]:

a) Contribuicao sindical prevista no art. 58 e seguintes da CLT [...]
b)  Contribuigdes sociais arrecadadas para a manutengdo do
SENAI, do SENAC, do SESC, do SESI, da OAB etc. Essas entidades,
a excecgao da OAB, que é uma autarquia federal, sdo pessoas juridicas
de direito privado e, como tais, ndo poderiam ser sujeitos ativos de
tributos. Logo, ndo teriam essas contribuicées a natureza tributaria. De
outro modo, posto que o produto de sua arrecadacédo ndo integra o
or¢camento fiscal da Unido, nem o orgamento de seguridade social (art.
165, § 5°, incisos | e lll, da CF), essas exagdes nao poderiam, também,
a luz do critério da destinagdo da verba arrecadada, ser classificada
como contribui¢gdes sociais. Por isso, essas exagdes constituem as
chamadas contribui¢des parafiscais. A parafiscalidade nada mais é do
que a delegagao do poder impositivo para as entidades paraestatais.
(HARADA, 2010, p. 321) (Grifos nossos).

| - ndo incidirdo sobre as receitas decorrentes de exportacao;

Il - poderao incidir sobre a importagdo de petréleo e seus derivados, gas natural e seus derivados e
alcool combustivel;

Il - poderao ter aliquotas:

a) ad valorem, tendo por base o faturamento, a receita bruta ou o valor da operagao e, no caso de
importagao, o valor aduaneiro;

b) especifica, tendo por base a unidade de medida adotada.

§ 3° A pessoa natural destinataria das operagdes de importagdo podera ser equiparada a pessoa
juridica, na forma da lei.

§ 4° A lei definira as hipéteses em que as contribui¢gdes incidirdo uma unica vez."(NR)
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A discussdo doutrinaria e jurisprudencial sobre a natureza das
contribui¢cdes destinadas ao Sistema S, conforme foi demonstrado, € extensa e possui
certas peculiaridades. No entanto, chamamos atencio para o alerta que nos aponta

Valcir Gassen sobre o pressuposto da classificacao tributaria:

Por primeiro: a classificacdo deve ser ampla o suficiente para que
possa contemplar o objeto de analise. No direito tributario, como area
cognitiva da ciéncia juridica, o objeto principal de analise é o tributo,
com isso a classificagcio a ser ofertada dar-se-a em razao deste e ndo,
como as vezes ocorre na doutrina, em razdo de uma determinada
espécie tributaria como o imposto. Assim a classificagdo contempla o
tributo independentemente de uma ou de outra espécie tributaria e de
ser ou ndo aplicavel a todas as espécies.

Classificar, por segundo, importa em optar por um ou outro critério de
relevancia. Em relacédo ao critério de relevancia situar-se no campo
cognitivo da ciéncia juridica advertiu Ataliba “o conceito juridico de
tributo assim como sua classificagdo juridica s&o resultado de
interpretacao juridica da Constituicdo e nao reprodugado de conceitos
formulados em instancia econémica ou financeira. (...). Se o ponto de
partida do cuidado do jurista € a lei — dado fundamental de seu trabalho
exegético — ja se vé que ele comecga sua tarefa onde o financista
encerrou a sua. Dai a necessidade de um critério juridico para a
classificagdo juridica dos tributos” (GASSEN, 2009, p. 7)

Entendemos que a doutrina e a jurisprudéncia empreendem um esforgo ao
tentar enquadrar tais tributos em uma categoria tributaria, tal empreitada ao nosso ver,
nao se faz necessaria. Os tributos que sao destinados aos servigos sociais autbnomos
foram criados antes mesmo da noc¢ao de sistematicidade do direito tributario
brasileiro®, dessa forma, entendemos que a Constituicdo de 1988 recepcionou, em
seu art. 240, as contribuicbes destinadas ao Sistema S em sua forma original, sem a
pretensdo de lhes inserir em uma categoria especifica. Pois bem, se o proprio
constituinte ndo realizou a categorizacao especifica dessas contribuicées, no ambito
da Constituicdo Federal, é porque tal categorizacdo ou ndo era cabivel, ou era

desnecessaria.

Entendemos que para além da discussdao sobre a pretensa natureza

dessas contribui¢des outras discussdes se fazem mais urgentes e necessarias, dentre

> As leis que instituiram as contribuicdes do SESI, SENAI, SESC e SENAC datam da década de 40.
Varsano argumenta que a sistematicidade do direito tributario brasileiro sé ocorreu de fato com o
Cddigo Tributario Nacional, Lei n. 5.172 de 1966, na década de 60, veja-se:

“a reforma da década de 60 teve os méritos de ousar eliminar os impostos cumulativos, adotando, em
substituicdo, o imposto sobre o valor adicionado -- hoje de uso generalizado na Europa e na América
Latina, mas, na época, em vigor apenas na Franga --, e de, pela primeira vez no Brasil, conceber um
sistema tributario que era, de fato, um sistema — e ndo apenas um conjunto de fontes de arrecadagao
-- com objetivos econémicos, ou, mais precisamente, que era instrumento
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as quais: Como se da a relagao de tensao publico-privado, no ambito das entidades
do Sistema S? Como se da o exercicio (ou 0 ndo exercicio) da cidadania no contexto
dessas entidades? Qual o montante de recursos que estas entidades recebem? Qual

a destinagao de tais recursos?

Capitulo 3. — Uma analise critica ao modo de estruturagcao dos “Servigos

Sociais Autonomos”

3.1 A critica doutrinaria sobre o Sistema S

Questao central na discussao envolvendo os Servigos Sociais Autbnomos
€ a da natureza dos recursos que garantem seu financiamento. Pois bem, a principal
fonte de financiamento dessas entidades é a obtida pelas contribui¢cdes parafiscais -
legitimadas no nosso ordenamento juridico pelo art. 240 da Constituicao, seguida pela
receita decorrente da cobranca pela prestagdo de servigos por essas entidades e
pelas receitas auferidas pelo seu patrimoénio.®® No rol das receitas que compde o
orcamento dessas entidades, iremos analisar a mais expressiva delas: as

provenientes das contribuicbes compulsorias.

Conforme restou demonstrado ao longo do capitulo 2, as contribuigdes
destinadas as entidades do sistema S possuem natureza tributaria®' tendo em vista
que: possuem um carater pecuniario, ndo sancionatorio, foram instituidas por meio de
lei, e sobretudo sdo compulsérias, ndo decorrem de uma liberalidade do contribuinte,

mas sim do poder de coergao estatal para a cobranca do tributo.

No entanto existem vozes dissonantes em relagdo a essa questdo. Ha

quem afirme que esses tributos ndo possuem um carater publico. Vale a pena

60 Essa classificagdo das receitas foi transposta do relatério de execugéo orgamentaria do SESC —
Administracdo Nacional - 2015. Disponivel em:
http://www.sesc.com.br/portal/sesc/Transparencia_na_Gestao/Orcamentos _do Sesc/ Acesso em
19/11/2015.

Outros relatérios classificam as receitas de modo semelhante, o SESI, por exemplo classifica suas
receitas em: receitas de contribui¢cdes, receitas financeiras, receitas sobre servigos. Disponivel em:
http://www.portaldaindustria.com.br/sesi/orcamento-sesi/2014/01/1,31004/orcamento-e-execucao-
orcamentaria-de-2014-sesi-dn.htm| Acesso em 19/11/2015.

61 Nesse ponto é conveniente resgatar a nogao legal de tributo expresso no art. 3. do CTN: “Tributo é
toda prestacéo pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que nao
constitua sangao de atoilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente
vinculada.”
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transcrever parte de um recente acordao do Supremo Tribunal Federal sobre as

contribui¢cdes destinadas aos servigos sociais autbnomos. Veja-se:
'Por fim, importa destacar que os Servicos Sociais Autbnomos
recebem subvengdes recolhidas pelo 6rgao previdenciario (INSS), ou
seja, auxilios pecuniarios determinados em lei, calculados sobre a
folha de pagamentos total de empregados do estabelecimento
contribuinte. Conforme a maior parte da doutrina, esta distribuicdo que
mantém os Servigos Sociais Autbnomos nao integra a titulo algum a
receita do Estado, pois a passagem de recursos pelo INSS é
meramente procedimental. Em parecer elaborado a pedido do SESI e
do SENAI, o ex-ministro ILMAR GALVAO esclareceu que, quando o
produto das contribuigdes ingressa nos cofres dos Servigos Sociais
Autébnomos, este perde o carater de recursos publicos (GALVAO,
limar. Parecer elaborado ao SESI e SENAI. Brasilia, [s.d.], p. 18)

(ACO 1953 AgR / ES, Rel. Ministro Ricardo Lewandowski, DJe-034,
Publicado em 18/02/2014)

Entendemos que a afirmacdo: ‘quando o produto das contribuicbes
ingressa nos cofres dos Servigos Sociais Autbnomos, este perde o carater de recursos
publicos’ é extremante problematica, ainda mais por tal afirmacgéo ter sido feita no

ambito de uma decisao do STF, a maior instancia do poder judiciario brasileiro.

Ora, negar o carater eminentemente publico das contribuicées destinadas
ao Sistema S, implica atribuir plenos poderes a destinagao desses recursos por essas
entidades, que sao controladas pelas confederagdes representativas do empresariado

brasileiro de diversos setores econdmicos.

O argumento utilizado em tal decisdo manifesta a tensdo ideoldgica

presente na discussao que envolve a natureza desses recursos. De um lado, o

empresariado sustenta a tese de que tais recursos ndo seriam publicos, prezando pela

autonomia das entidades do Sistema S. Por outro lado, ha quem defenda que tais

recursos sao publicos e que a agao das entidades que integram o Sistema S devem

ser orientadas para a realizacao de finalidades publicas, inclusive com a observancia

de alguns dos principios que regem a Administragdo publica. José Carvalho dos
Santos Filho, argumenta:

Por serem pessoas juridicas de criagcao autorizada por lei, bem como

pela circunstancia de arrecadarem contribuicdes parafiscais de

recolhimento obrigatério, caracterizada como dinheiro publico, as

pessoas de cooperagdo governamental submetem-se a controle pelo

Poder Publico, na forma definida em lei, estando sempre vinculadas a

supervisdo do Ministério em cuja area de competéncia estejam
enquadradas. (FILHO, 2009, p. 511)
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Quanto a obediéncia a determinados principios administrativos Lucas

Rocha Furtado afirma:

Nao obstante estarem fora da Administracdo Publica, sdo essas
entidades mantidas exclusiva ou eminentemente com recursos
publicos. As empresas que atuam na area industrial, por exemplo, sao
obrigadas a recolher contribuicées parafiscais em favor do SESI. Dai
a necessidade de serem observadas por essas entidades condutas
compativeis com a realizacdo dos principios constitucionais de
moralidade, impessoalidade, publicidade, eficiéncia etc. (FURTADO,
2013, p. 185)

No campo doutrinario e judicial, a discussao sobre a aplicabilidade de
normas de direito publico a essas entidades envolvem questdes como: o dever de
licitar®?, a submissdo dos salarios dos empregados ao teto constitucional®, a
obrigatoriedade de realizagdo de concurso publico®, dentre outras. De um modo

62 Em relagdo ao dever de licitar José Carvalho dos Santos discorda do posicionamento do TCU
[Deciséo Plenaria 907/1997] em relagéo a auséncia do dever de licitar por parte dessas instituicées. O
autor pondera: “De qualquer forma, a solugdo adotada pelo TCU acabou sendo a de que tais entidades
nao tem inteira liberdade na matéria, devendo observar os principios gerais e basicos da licitagao
publica, como a legalidade, moralidade, impessoalidade, publicidade e competitividade, entre outros,
0s quais estdo expressos, alias, na Lei n° 8.666/93, embora se tenha permitido que a edigao de
regulamentos préprios, dotados de menor grau de complexidade procedimental, como o admite a lei
de licitagdes no art. 119 e seu paragrafo Unico. A solugdo desse modo culminou por harmonizar-se com
esse principio legal. ” (Filho, 2009, p. 513)

65 O TCU, mediante o Acérddo 2.328/2006-TCU — Plenario, entendeu que o teto constitucional
remuneratério ndo se aplica as entidades do Sistema S. Trecho do voto do Ministro Ubiratan Aguiar
demonstra a linha argumentativa utilizada pelo Tribunal de contas: “9. Como se vé, a nova redagao
dada ao inciso Xl do art. 37 da Carta Magna enumera as entidades que devem obedecer ao limite
remuneratério ali fixado. Considerados entes paraestatais, os servicos sociais autbnomos, como o
Sebrae/CE, ndo se incluem nem no universo da administragdo publica direta nem no da administragao
indireta. Da mesma forma, por ndo serem empresas publicas nem sociedades de economia mista, a
eles nao se aplica o contido no § 9° do mesmo artigo. ” (Grifos meus)

64 O TCU recomenda que as entidades sob a denominacgdo de servigos sociais autdnomos realizem
processos seletivos para composicdo se deu quadro de funcionarios, vide acérdao 1.461/2006 —
Plenario, no qual o Ministro Relator ressalta: “Com o processo seletivo preserva-se, em ultima ratio, o
interesse publico, que justifica a retirada coercitiva dos recursos da esfera privada e a sua entrega
obrigatdria as entidades beneficiadas”

O Superior Tribunal do Trabalho, por sua vez, afasta o dever de realizar concurso publico por parte
dessas instituicdes conforme consta da ementa do acérdao do Recurso de Revista n® TST-RR-120500-
62.2008.5.10.0018:

"RECURSO DE REVISTA. ACAO CIVIL PUBLICA. SERVICOS SOCIAIS AUTONOMOS. SESCOOP.
CONTRATACAO DE PESSOAL. DESNECESSIDADE DE EXIGENCIA DE CONCURSO PUBLICO, NA
FORMA DO ARTIGO 37, INCISO II, DA CONSTITUICAO FEDERAL. Nos termos da jurisprudéncia
majoritaria desta Corte, os servigos sociais autdnomos integrantes do intitulado SISTEMA S, conquanto
ostentem a condicado de paraestatais, por desempenharem atividades privadas de interesse publico,
em parceria com o Estado, que os fomenta, incentiva e subvenciona, ndo compdem a Administracao
Publica Direta ou Indireta, muito embora a subvencgéo por recursos publicos acarrete a sujeicao de tais
entidades aos principios constitucionais da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia, sujeitando-as, inclusive, a fiscalizagdo do Tribunal de Contas da Unido. Contudo, tais
peculiaridades ndo modificam a natureza juridica de direito privado dos servigos sociais autbnomos e
também nao conduzem, por si s6, a conclusao de que essas entidades sujeitam-se a regra do inciso Il
do art. 37 da Constituicdo Federal para o provimento de seu quadro de pessoal. Precedentes desta
Corte. Recurso de Revista de que se conhece e a que se nega provimento. ” (Recurso de Revista n°
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geral, o TCU entende que as entidades do Sistema S ndo necessitam se submeter ao
mesmo regramento que a Administragdo Publica no que diz respeito a essas
questdes. No entanto, elas estdo sujeitas aos principios gerais que regem a gestéo
de recursos publicos, dentre eles a moralidade, a impessoalidade, a publicidade e a
eficiéncia.

Na arena politica, a tensdo envolvendo a discussao sobre os Servicos
Sociais Autbnomos se acirrou em 2008, em virtude da proposta de reforma no Sistema
S pelo Governo. A iniciativa da reforma foi conduzida por Fernando Haddad, ministro
da educacio a época. Haddad criticava o Sistema S pela falta de transparéncia na
gestdo de seus recursos, na gestdo dos cursos ofertados - que seriam de baixa
qualidade e nao atendiam a populagdo mais pobre, e principalmente, pela auséncia

de gratuidade nos cursos oferecidos®®.

A proposta do Governo Federal de modificar a forma de administragao dos
recursos do sistema S n&o agradou a classe empresarial. Armando Monteiro Neto,
presidente da CNI, classificou a proposta como “uma tentativa encabulada de
estatizacdo” e que tal projeto ndo levava em consideragéo as necessidades do setor
privado®. O projeto inicialmente previa a criagdo de um fundo - Fundo Nacional de
Formacéao Técnica e Profissional (Funtep), no entanto, esse projeto foi descartado no
desenrolar do debate politico. O ponto principal do debate consistia na gratuidade dos
cursos concedidos pelos Servigos Sociais Autbnomos, Fernando Haddad defendia,
em um primeiro momento, cem por cento de gratuidade dos cursos ofertados, contudo,

ao longo do debate, tal proposta foi flexibilizada®”.

TST-RR-120500-62.2008.5.10.0018, 82 Turma, Min. Relator Marcio Eurico Vitral Amaro, publicado em
04/02/2011)

65 Sobre as criticas de Fernando Haddad ao Sistema S: Todos pela Educacgao. “Haddad critica Sistema
S e anuncia proposta de mudangca no repasse de verbas a entidades”. Disponivel em:
<http://www.todospelaeducacao.org.br/educacao-na-midia/indice/757/haddad-critica-sistema-s-e-
anuncia-proposta-de-mudanca-no-repasse-de-verbas-a-entidades/>. Acesso em: 22 nov. 2015.

66 Sobre a reagdo do presidente da CNI em relagéo as propostas de reforma do Sistema S pelo Governo
Federal: Empresa Brasil de Comunicacdo. “Presidente da CNI diz que mudanga no Sistema S
representa "estatizagdo". Disponivel em: < http://memoria.ebc.com.br/agenciabrasil/noticia/2008-05-
16/presidente-da-cni-diz-que-mudanca-no-sistema-s-representa-estatizacao>. Acesso em 22 nov.
2015.

67 Sobre o decorrer da disputa politica pela reforma do Sistema S: Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada — IPEA. “Sistema ‘S’ — Com mais de 60 anos, € hora de reformar”. Disponivel em: <
http://www.ipea.gov.br/desafios/index.php?option=com_content&view=article&id=1196:reportagens-
materias&ltemid=39>. Acesso em: 22 nov. 2015.
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A disputa politica envolvendo o governo federal e os Conselhos Nacionais
da Industria e do Comércio resultaram em um acordo firmado entre o governo e quatro
entidades do Sistema S — SESC, SENAC, SESI e SENAI® que diz respeito a
gratuidade nas agdes educacionais promovidas por essas instituicées. Ficou firmado
que SENAI e SENAC aplicariam dois tergos de suas receitas liquidas para gratuidade.
Ja o SESI e o SESC aplicariam um terco das receitas obtidas por meio das
contribui¢des parafiscais para investimentos na seara educacional, sendo que metade
desses recursos seriam destinados, também, a gratuidade.®°Além dessas medidas, a
carga horaria dos cursos aumentou, os cursos de formacgao inicial passaram a exigir

160 horas-aula.

Outro fruto desse debate politico sobre os novos rumos do Sistema S foi a
melhoria na transparéncia da gestdo dessas entidades por meio da inclusdo de um
dispositivo na Lei de Diretrizes Orgamentarias do ano de 20097° — Lei 11.768/08, que
vem sendo replicado desde entao.

As mudancas realizadas no Sistema S, resultantes do periodo de tenséo
politica e ideologica sobre a natureza dos recursos que financiam essas instituigdes,
revelam que a as contribui¢cdes parafiscais destinadas aos servigos sociais autbnomos
possuem um carater publico. Sendo assim, tais recursos devem ser utilizados para
perseguir as finalidades publicas que se encontram em sua legislagao especifica, com
sua atuagao sempre pautada pelos principios constitucionais da publicidade,
impessoalidade, moralidade, finalidade e igualdade.

68 As demais entidades do Sistema S tem um papel menos consideravel nas agbes educacionais, e por
motivo de celeridade ficaram de fora do acordo.

69 Os decretos regulamentadores do acordo foram: Decreto 6.632/08 para o SESC, Decreto 6.633/08
para o SENAC, Decreto 6.635/08 para o SENAI, e o Decreto 6.637 para o SESI.

70 Art. 6°, § 3° da Lei 11.768/2008:

§ 32 As entidades constituidas sob a forma de servigo social autbnomo, destinatarias de contribuigdes
dos empregadores, incidentes sobre a folha de salarios, deverdo divulgar, pela internet, dados e
informagdes acerca dos valores recebidos a conta das contribuicbes, bem como das aplicagbes
efetuadas, discriminadas por finalidade e regiao.
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3.2 Panorama geral de recursos arrecadados para os Servigos Sociais
Auténomos.

A importancia da discussao sobre os Servigcos Sociais Autbnomos reside
principalmente no grande volume de recursos que sdo destinadas a essas instituigdes.
Passa-se, portanto, a analise de alguns dados com o objetivo de tragar um panorama

geral sobre a dimenséao dos recursos geridos pelo Sistema S.

A arrecadacdo acumulada até novembro de 2015 das contribuigcdes
compulsodrias destinadas ao Sistema S € demonstrada pela tabela e pelo grafico

correspondente, expostos a seguir.

TABELA 27" — Arrecadacéo acumulada das contribuigbes ao Sistema S até novembro
de 2015.

ENTIDADE Total da arrecadagao
acumulada até Nov.
de 2015
SENAI 1.498.195.828,01
SESI 2.151.881.949,87
SENAC 2.283.195.982,84
SESC 4.081.567.558,41
SEBRAE 2.892.800.068,69
SENAR 573.038.140,97
SEST 421.741.516,68
SENAT 267.881.685,99
SESCOOP 266.551.172,96
APEX-BR 417.749.555,13
ABDI 59.848.831,44
TOTAL R$ 13.416.256.462,98

Fonte: Receita Federal (adaptado). A tabela original esta no anexo deste trabalho.

7 Tabela adaptada da publicada no site da Receita Federal. BRASIL, Receita Federal do.
ARRECADACAO DAS OUTRAS ENTIDADES E FUNDOS (TERCEIROS). Disponivel em:
http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/arrecadacao/arrecadacao-de-contribuicoes-
destinadas-aos-servicos-sociais-autonomos. Acesso em: 22 nov. 2015.
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Grafico 1 — Disposigao grafica dos dados apresentados na tabela 2.
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Fonte: Receita Federal (adaptado).

Conforme depreende-se da tabela, antes do final do exercicio fiscal de
2015 essas entidades ja arrecadaram mais de treze bilhdes de reais, o total da tabela
disponibilizada pela Receita Federal das contribuicbes destinadas a terceiros ja
ultrapassa a marca dos 30 bilhdes de reais. Ressalta-se que a arrecadacédo dos
ultimos meses do ano € superior, proporcionalmente, aos demais meses do ano em

virtude do pagamento do 13° salario.

A Receita Federal s6 passou a informar os dados referentes a arrecadacéao
de terceiros pela internet apds a inclusdo de um dispositivo legal a Lei de diretrizes
orcamentarias de 201572, Antes da inclusdo desse dispositivo, somente as entidades
sob a denominagao de servigo social autbnomo tinham a obrigacéo de disponibilizar
os dados referentes a arrecadacao das contribuigdes compulsérias na internet,
conforme se pode observar na Lei de diretrizes orcamentarias de 2014, Lei

72| ei 13.080/ 2015, art.127, § 1°, 1, s:

“Art. 127. A elaboragédo e a aprovagédo dos Projetos da Lei Orgamentaria de 2015 e de créditos
adicionais, bem como a execucao das respectivas leis, deverdao ser realizadas de acordo com os
principios da publicidade e da clareza, promovendo-se a transparéncia da gestao fiscal e permitindo-
se 0 amplo acesso da sociedade a todas as informacgdes relativas a cada uma dessas etapas.

§ 1° Serao divulgados na internet:

| - Pelo Poder Executivo:

s) até o vigésimo dia de cada més, a arrecadacdo mensal, realizada até o més anterior, das
contribuicbes a que se refere o art. 149 da Constituicao Federal destinadas aos servigos sociais
autdbnomos, bem como sua destinagao por entidade beneficiaria; ”
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12.919/201373. E valido lembrar que esses dados sO6 comecaram a ser
disponibilizados na internet a partir da Lei de diretrizes orgcamentarias de 2009 - Lei
11.768/08, antes disso a receita dessas entidades era inacessivel ao cidadao comum.

O acesso aos dados gerais de arrecadagao do Sistema S anteriores a 2015
exigem o esforgo de pesquisar as receitas no site de cada servigo social autbnomo e
reuni-los. Ocorre que os dados apresentados nos sites dessas entidades néo
possuem uma padronizagao, ndo obedecem a um padrido técnico definido, o que
prejudica a transparéncia dessas instituicbes. Elaboramos uma tabela do total
arrecadado no ano de 2014 pelos setores econdmicos da industria e do comércio, que

S&0 0S que apresentam recursos mais expressivos.

Tabela 37* — Arrecadagéo de 2014 das entidades ligadas aos setores da

industria e do comércio.

ENTIDADE Total arrecadado pelas entidades
ligadas a Industria e ao Comércio
em 2014

SESI R$ 1.202.847.421,91

SENAI R$ 875.487.010,03

SENAC R$ 4.767.963.000,00

SESC R$ 4.367.108.906,54

SEBRAE R$ 4.129.969,00

IEL R$ 51.913.956,59

TOTAL R$ 11.269.450.264,07

73 Lei 12.919 / 2013. “Art. 113. As entidades constituidas sob a forma de servigco social auténomo,
destinatarias de contribuicbes dos empregadores, incidentes sobre a folha de salarios deveréo divulgar,
trimestralmente, na respectiva pagina na internet, em local de facil visualizagao, os valores arrecadados
e a especificagdo de cada receita e de cada despesa constantes dos respectivos orgamentos,
discriminadas por natureza, finalidade e regido. ”

74 Estes dados foram obtidos por meio de pesquisas nos sites destas instituicdes:

SESI, SENAL, IEL. Disponivel em: http://www.senac.br/institucional/dados-de-gestao-e-
transparencia.aspx Acesso em: 22 nov. 2015

SENAC. Disponivel em: http://www.producaogp.dn.senac.br/Transparencia/Transparencia.aspx
Acesso em: 22 nov. 2015.

SESC. Disponivel em:
http://www.sesc.com.br/portal/sesc/Transparencia_na_Gestao/Realizacoes_e_Relatorio_de Gestao/
Acesso em: 22 nov. 2015.

SEBRAE. Disponivel em: http://www.sebrae.com.br/sites/PortalSebrae/Orcamento Acesso em: 22 nov.
2015.
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Conforme demonstrado, os recursos arrecadados sdo expressivos. No
entanto, matérias jornalisticas atestam que os recursos arrecadados seriam ainda
mais vultuosos que os apresentados aqui, algumas matérias’® relatam que o Sistema

S arrecada a cifra de 30 bilhdes de reais por ano.

A arrecadacdo dessas entidades chega a ser superior a arrecadagéo
destinada a alguns importantes programas de governo como, por exemplo, o bolsa
familia — um programa com alto retorno social, e que é duramente criticado pela ala

mais conservadora da politica brasileira, fato que ndo ocorre com o Sistema S.

Figura 1 — Dados do programa Bolsa Familia do Governo Federal

Programa Bolsa Familia do Governo Federal
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Dados atualizados até Outubro/2015.

Fonte: Portal da Transparéncia do Governo Federal’®.

5Conforme depreende-se do seguinte trecho publicado na Revista Piaui n° 95:

“O pais se desenvolveu muito e com o passar dos anos o Sistema S se agigantou. A Controladoria-
Geral da Uniédo aponta que, incluindo o Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas
(Sebrae), o sistema arrecada anualmente 30 bilh6ées de reais, equivalente a soma do que gastaram
0s governos nas obras da Copa do Mundo. O valor é superior aos orgamentos de varios ministérios. ”
(Grifos nossos).

DIEGUEZ, Consuelo. Vultos da Republica: O Candidato S. Revista Piaui, n°® 95 de agosto de 2014.
Disponivel em:< htip://revistapiaui.estadao.com.br/materia/o-candidato-s/> Acesso em: 21 nov. 2015.
Ressalta-se que a revista nao especifica se a arrecadagéo citada é total ou se diz respeito somente as
contribuigdes compulsoérias. Acreditamos que a Revista se refira a arrecadacao total, que inclui as
receitas provenientes da cobranga pelos servigos oferecidos e outras como as receitas financeiras.

76 BRASIL, Portal da Transparéncia. Graficos do Bolsa Familia. Disponivel em <
http://www.portaldatransparencia.gov.br/graficos/bolsafamilia/> Acesso em: 25 nov. 2015.
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O exemplo do programa bolsa familia serve para dimensionar a
vultuosidade dos recursos que o Sistema S movimenta. E, ao mesmo tempo, é um
bom comparativo por demonstrar como uma politica publica do Governo Federal —
voltada para redugédo da imensa desigualdade de renda e erradicagao da miséria no
pais — € muito mais criticada, tanto na imprensa, como no cenario politico, do que os
Servigos Sociais Autbnomos, que movimentam quantia relativamente maior, e

apresentam inumeras irregularidades em sua gestao.

3.3 Sistema S em debate: Possibilidades de construgdao de uma cidadania
participativa.

A gestao das entidades que compde Sistema S sdo duramente criticadas
em razao de diversos fatores, como: a falta de transparéncia em seus gastos’’, desvio
de recursos’®, a utilizacdo das entidades para a realizagdo de campanhas politicas de

dirigentes empresariais’®, a falta de gratuidade dos servigos oferecidos®, super-

7“’A critica que fazemos no nosso trabalho, especificamente em relagdo ao Sistema S, é sobre a falta
de transparéncia nos gastos. Sdo recursos publicos, cuja utilizagdo ndo passa pela aprovagdo do
Congresso’, disse [Marcos Lisboa, presidente do Insper — Instituto de ensino e pesquisa], e emendou
a pergunta: ‘Eles estdo sendo bem aplicados ou esse volume de dinheiro poderia ser gasto de forma
mais produtiva na educagao? ’

As informagbes sobre o uso efetivo do dinheiro fornecidas pelas instituicbes empresariais sdo precarias.
” Trecho adaptado da Revista Piaui n°® 95 de agosto de 2014: O Candidato S. Disponivel em:<
http://revistapiaui.estadao.com.br/materia/o-candidato-s/> Acesso em: 21 nov. 2015.

8 “Em 2011, o Ministério Publico moveu acédo contra o senador [Clésio Andrade] por desvios de
recursos no Senat e no Sest, o Servigo Social do Transporte. ”

” Trecho adaptado da Revista Piaui n° 95 de agosto de 2014: O Candidato S. Disponivel em:<
http://revistapiaui.estadao.com.br/materia/o-candidato-s/> Acesso em: 21 nov. 2015.

9 “A diregdo executiva do PSDB paulistano entrou hoje com uma representagdo no Ministério Publico
Eleitoral contra o presidente da Federagdo das Industrias de S&o Paulo (Fiesp), Paulo Skaf, provavel
candidato a governador pelo PMDB. Os tucanos acusam o dirigente de usar recursos de publicidade
da entidade para alavancar seu nome. ”. Artigo publicado na coluna “Politica” do jornal Estaddo: PMDB
acusa Skaf de usar Fiesp para fazer propaganda eleitoral. Disponivel em:
http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,psdb-acusa-skaf-de-usar-fiesp-para-fazer-propaganda-
eleitoral, 1121934 Acesso em: 21 nov. 2015.

80 “Sebastido Téo diz que o Sistema S ndo ampliou a gratuidade dos cursos, o que foi feito até o
momento foi muito pouco, quase nada, podemos afirmar que no proprio Sistema de Acompanhamento
da Evolugéo do Acordo MEC/Sistema S demonstra a falta de comprovagéo real do cumprimento dos
decretos e do acordo firmado com o Governo Federal, ndo podemos confundir os cursos do
PRONATEC com os cursos da gratuidade, que sdo pagos rigorosamente pela unido, e ha ainda
reclamacgées de trabalhadores que pagam por cursos oferecidos pelo sistema.”

Trecho transcrito do site da Unido Geral dos Trabalhadores: UGT quer cumprimento da obrigatoriedade
da gratuidade de cursos do sistema s. Disponivel em: http://www.ugt.org.br/index.php/post/9118-UGT-
quer-cumprimento-da-obrigatoriedade-da-gratuidade-de-cursos-do-sistemas Acesso em: 21 nov. 2015.
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salarios®!, a auséncia de alternancia de poder na administragéo dessas entidades®?,

e também pela habitual corrupgao®.

Tais denuncias veiculadas na imprensa demonstram o evidente desarranjo
entre o carater publico perseguido (em tese) pelas entidades do Sistema S e a busca
de interesses privados de uma alta classe empresarial, detentora de um forte poder
econdmico e politico, que comanda essas entidades. Esse desarranjo reflete uma das
marcantes caracteristicas da sociedade brasileira, o carater patrimonialista®

presente, também, nas entidades do Sistema S.

As trocas de favores politicos, o marketing voltado para promogao de
campanhas eleitorais com o uso politico dessas instituicbes, e as campanhas
publicitarias de interesse da classe empresarial, demonstram como o Sistema S
possui uma forte ligagdo com o mundo politico. No entanto, paradoxalmente, o
Sistema S ndo é politizado, no sentido democratico de participacdo ativa dos
cidadaos, posto que o aparato de gestdo dessas entidades ainda é controlado
univocamente, por uma elite empresarial — detentora de enorme poderio econémico e

politico, em outras palavras, pelos donos do poder®®.

Pensar o Brasil no contexto do Estado Democratico de Direito, requer
pensar na articulagdo entre a cidadania e a democracia. José Murilo de Carvalho
relata que a cidadania se desdobra em direitos civis, politicos e sociais e argumenta:

Uma cidadania plena, que combine liberdade, participacédo, e

igualdade para todos, € um ideal desenvolvido no ocidente e talvez
inatingivel. Mas ele tem servido de pardmetro para o julgamento da

81 Evidencia-se tabela de salarios do SESC, exposta no anexo 3 deste trabalho. E importante ressaltar
que o TCU néo aplica o teto constitucional ao Sistema S, e entende possivel a acumulagéo de cargos.
82 A revista Consultor Juridico noticia a reeleicdo de Antonio Oliveira Santos para a presidéncia da
Confederagdo Nacional do Comércio — CNC. Anténio Oliveira Santos esta ha mais de 34 anos na
presidéncia da instituigdo. Antonio Oliveira Santos é reeleito presidente da confederagdo do comércio.
Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2014-set-26/antonio-oliveira-santos-reeleito-presidente-
cnc> Acesso em: 24 out. 2015.

83 Conforme denuncia vinculada na revista Veja. Corrupgdo no Sistema S é caso de policia, denuncia
senador Ataides Oliveira. Disponivel em: http://veja.abril.com.br/multimidia/video/corrupcao-no-
sistema-s-e-caso-de-policia-denuncia-senador-ataides-oliveira/ Acesso: 22 nov. 2015.

8 Busca-se aqui uma concepgdo ampla de patrimonialismo entendido como: a troca de favores
politicos, a manutengao de privilégios privados, e a auséncia de distingado entre o patriménio publico e
o privado. Tal concepgédo ampla desse conceito, formula-se na linha de pensamento de ensaistas como
Sergio Buarque de Holanda, Raymundo Faoro, Vitor Nunes Leal e, mais recentemente, José Murilo de
Carvalho.

85 Alusdo ao pensamento de Raymundo Faoro na obra Os donos do Poder. Formagédo do Patronato
Pablico Brasileiro. (FAORO, 2001)
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qualidade da cidadania em cada pais e em cada momento historico.
(CARVALHO, 2013, p. 9)

Dessa forma, para pensarmos na (possivel) concretizagdo da cidadania
dentro da perspectiva de atuagao das entidades que integram o Sistema S, faz-se
necessario um breve resgate historico sobre a construgéo politica dessas entidades.
O discurso que ensejou a criagdo dos servigos sociais autbhomos baseava-se na
busca da “paz social”, realizada por meio da articulacdo entre empresariado e Estado,
na concessao de beneficios (ndo direitos) sociais para determinadas categorias
profissionais, como forma de apaziguamento social. Sobre tal momento histérico,
José Murilo de Carvalho acentua o carater corporativista da (suposta) realizacdo da
cidadania®®:

O grande éxito de Vargas indica que sua politica atingiu um ponto
sensivel da cultura nacional. A distribuicdo dos beneficios sociais por
cooptagdo de trabalhadores para dentro do sindicalismo corporativo
achou terreno fértil em que se enraizar. Os beneficios sociais ndo eram

tratados como direitos de todos, mas como fruto da negociagéo de
cada categoria com o governo. (CARVALHO, 2013, p. 222)

Os direitos sociais nesse periodo eram tratados de forma paternalista pelo
Estado e, no caso do Sistema S, pela cooperacdo entre Estado e empresariado.
Dentro dessa perspectiva, o cidaddo era comumente tradado como cliente e excluido
dos espacos institucionais de decisao. No caso do Brasil, tal auséncia de participagao
deu-se, também, em virtude do longo periodo ditatorial que vivenciamos (Estado Novo
e Ditadura Militar).

Segundo José Murilo de Carvalho, a redemocratizagdo brasileira,
instrumentalizada por meio da Constituicdo de 1988, ndo solucionou (como se

esperava) alguns dos problemas histéricos do Brasil:

Havia ingenuidade no entusiasmo. Havia a crenga de que a
democratizagdo das instituigbes traria rapidamente a felicidade
nacional. Pensava-se que o fato de termos reconquistado o direito de
eleger nossos prefeitos, governadores e presidente da Republica seria
garantia de liberdade, de participacdo, de seguranga, de
desenvolvimento, de emprego, de justiga social. De liberdade, ele foi.
A manifestacado do pensamento € livre, a agao politica e sindical € livre.
De participagao também. O direito de voto nunca foi tao difundido. Mas
as coisas ndo caminharam tdo bem em outras areas. Pelo contrario.
Ja passados 15 anos desde o fim da ditadura, problemas centrais de
nossa sociedade, como a violéncia urbana, o desemprego, o

86 Aqui o recorte semantico diz respeito a cidadania como implantacao de direitos/beneficios sociais,
na obra de José Murilo de Carvalho.
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analfabetismo, a méa qualidade da educagéao, a oferta inadequada de
servicos de saude e saneamento, e as grandes desigualdades sociais
e econdmicas ou continuam sem solugdo, ou se agravam, ou, quando
melhoram, é em ritmo muito lento. Em consequéncia, os proprios
mecanismos e agentes do sistema democratico, como as eleigdes, os
partidos, o Congresso, os politicos, se desgastam e perdem a
confianga dos cidaddos. (CARVALHO, 2013)

Em relagédo ao nosso objeto de estudo, o Sistema S, ndo se pode constatar
que houve, de fato, a inser¢do do principio democratico em sua gestédo. Os servigos
ofertados pelas entidades que compde o sistema S ainda possuem um forte cunho
clientelista, e sdo pensados sob a otica de demanda do empresariado. Os recursos
geridos sado, por vezes, desviados e falta transparéncia. As entidades utilizam um
discurso de promogdo do bem-estar dos trabalhadores, com altos gastos com
propaganda, como forma de conferir legitimidade a gestao de recursos publicos pela
elite empresarial que controla essas instituicdes. No entanto, o trabalhador ndo é
alcado a categoria de sujeito, como coator e destinatario das politicas que lhe s&o
destinadas.

Constitui um dos objetivos da Republica Federativa do Brasil a construgao
de uma sociedade livre, justa e solidaria®’. Tais objetivos, expressam o ideario da
construgédo de um Estado Democratico de Direito. Nessa perspectiva, segundo Daniel
Gomes, a legitimidade do sistema contemporaneo de direitos requer uma
configuragao discursiva do publico e do privado® no campo constitucional (Gomes,
2010). A tensdo entre o publico e o privado obedece a uma relagdo de
equiprimordialidade, de forma que as autonomias publica e privada devem ser

consideradas reciprocamente.?® Segundo Menelick, “o publico ndo poder ser visto

87 Constituicao Federal. Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria; Il - garantir o desenvolvimento nacional; Il - erradicar
a pobreza e a marginalizagao e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de
todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao.

88 Nesse contexto ocorre a chamada publicizagao do direito privado — no modo de atuagdo mais incisiva
do Estado e do debate coletivo sobre questdes que eram anteriormente consideradas privadas, aqui o
professor Menelick cita o exemplo da atuacédo do Estado frente a violéncia doméstica contra a mulher
e o0 adolescente. E por outro lado, ocorre também uma privatizagcado do direito publico, por meio da
influéncia do direito privado sobre institutos do direito publico e pelo papel da Sociedade Civil como
fiscalizadora e colaboradora do Estado.

89 A ideia de tensdo entre publico e privado numa relagdo de equiprimordialidade é correlato ao
pensamento habermasiano exposto no capitulo 9 da obra de sua obra Faticidade e Validade.
(Habermas, 1997)
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como exclusivamente estatal e o privado ndo pode ser visto como egoismo” (NETTO,
2002).

Entendemos que as entidades do Sistema S carecem de legitimidade
enquanto destinatarias de recursos publicos, ante a falta de insergdo do principio
democratico em suas gestdes, e, sobretudo pela apropriagdo e uso dessas
instituicoes, por parte de uma elite empresarial, para finalidades egoisticas e antiéticas

— em evidente desencontro com a tensdo democratica publico-privada.

A presente analise ndo tem por escopo desmerecer 0S servigos que essas
instituicbes vém prestando a sociedade brasileira ao longo de sua existéncia, mas sim
problematizar, e colocar em debate a forma de gestdo dessas entidades que recebem
vultuosas quantidades de recursos publicos. Em outras palavras, problematizar a
questdo da cidadania no contexto de cooperacdo Sistema S e Estado para a
realizacao de fins publicos. Daniel Gomes nos alerta sobre a cidadania:

Como bem enfatiza Marcelo Cattoni de Oliveira (2001b, p.184), &
preciso considerar que: “A cidadania nao precisa de tutores”. Ou seja,
a cidadania ndo é algo merecido, ou que deva ser simplesmente
concedido ou paternalisticamente prestado pelo Estado. Essa
constatacdo permite afirmar que o caminho intersubjetivo a ser
percorrido por cada um dos cidadaos envolve a dimensao indisponivel
das conquistas passadas, diarias e futuras acerca do papel que essa
participagao deve assumir na formagdo das estruturas politicas e

juridicas constitucionalmente mediadas pelo discurso e pela
democracia. (GOMES, 2010, p. 50)

O Sistema S precisa ser discutido, fiscalizado e aberto a participagao
democratica de maneira a estar cotidianamente na pauta politica dos cidadaos. Os
servigos sociais autbnomos tém um importante papel institucional e podem atuar com
outros ramos da sociedade civili e com o estado de forma proveitosa para a
coletividade. No entanto, € preciso romper as antigas e estruturais barreiras
patrimonialistas e corporativistas que impedem a abertura democratica dessas
instituicdes - que ainda sdo vistas como uma “caixa-preta”®, em virtude da falta de
transparéncia e da corrupcdo em que estdo imersas. Sobre o processo de

consolidagdo democratica, José Murilo de Carvalho nos adverte:

% Em alusdo ao livro Caixa-Preta do Sistema S. Mais de 15 Bilhdes/ano de dinheiro publico. Coordenacg3o:
Eduardo Peracio e Aurilio Jonhson. Produzido pela Secretaria Especial de Editoracdo e Publicacdes do Senado
Federal. Disponivel em
<http://www.camara.gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/apresentacao/2013/Livro_CaixaPreta_ Siste
maS.pdf> Acesso em: 22, nov. de 2015.
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Se ha algo importante a fazer em termos de consolidagao
democratica, € reforcar a organizacdo da sociedade para dar
embasamento social ao politico, isto €, para democratizar o poder. A
organizagao da sociedade nao precisa ser feita contra o Estado em si.
Ela deve ser feita contra o Estado clientelista, corporativo, colonizado.
(CARVALHO, 2013, p. 227)

O Estado Democratico de Direito requer a construgao de uma cidadania
participativa. Nesse cenario, € imperioso o deslocamento o Sistema S da ética dos
interesses dos setores que detém forte poder politico e econbmico para uma
perspectiva democratica: a ética do administrado:

A otica do administrado, do cidadao, requer que enfoquemos a esfera
publica como algo bem mais amplo que o mero Estado que se
encontra, sem duvida, em seu centro, mas que inequivocamente nao

a esgota e que é passivel, a todo momento, de ser privatizado pela
prépria Administracao. (NETTO, 2002)

A cidadania € um horizonte a ser perseguido no processo de
consolidagao do Estado Democratico de Direito. No contexto brasileiro, o Sistema S,
ante a sua importante atuacdo no campo da esfera publica do pais, ndo pode estar de
fora desse processo. O Sistema S precisa ser (re)visto e tratado sob uma ética cidada.

65



Consideragoes Finais

A Constituicdo Brasileira de 1988, também chamada de Constituicdo
Cidada, apresenta um horizonte a ser perseguido pela sociedade brasileira: a busca
pela construcdo de um Estado Democratico de Direito. O Sistema S, devido a sua
importancia como potencial agente de transformagao social, ndo pode se ausentar

desse projeto almejado pela nossa Carta Constitucional.

Os servigcos sociais autdbnomos foram criados na década de 40 — no
contexto de consolidacdo de um estado social — de forma paternalistica, corporativista
e clientelizada. O Estado em articulagdo com o patronato concedeu,
paternalisticamente, beneficios sociais aos trabalhadores que buscavam, a época, a
consolidagao de direitos. A administragao desses beneficios sociais foi posta sob o
comando de uma elite empresarial, de forma que os trabalhadores, destinatarios
desses beneficios, ndo puderam participar ativamente da gestdo dessas institui¢des.
De |a para ca, pouca coisa mudou.

Durante a Constituinte, em 1987, grande foi o debate sobre o destino do
sistema S. Varias foram as denuncias feitas sobre essas entidades: ineficiéncia,
corrupgao, falta de gratuidade nos servigos oferecidos, entre outras. O debate se
dividia nas propostas de privatizacdo, ou de estatizacdo dessas instituicbes. No
entanto, a Constituinte resolveu manter a estrutura dessas entidades tal qual foram

concebidas na década de 40. A reforma (necessaria) foi adiada.

A elite empresarial que comanda o Sistema S propaga a ideologia de que
0S servigos sociais autbnomos - como entidades de direito privado - ndo administram
dinheiro publico, e que, portanto, ndo poderiam ter sua atuacdo vinculada aos
interesses publicos. Em razdo disso, ndo é raro encontrar na doutrina e jurisprudéncia
argumentos que se enveredam por essa linha de pensamento. Tal argumentacgao é
perigosa porque estabelece uma justificativa para a concessdo de plenos poderes

para essas entidades no que tange a gestao das contribuigcbes compulsérias.

Este trabalho demonstrou que os recursos geridos pelos servigos sociais

autdbnomos possuem natureza tributaria. A natureza tributaria dessas contribuicées
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decorre, principalmente, da imposicdo legal ao pagamento desses tributos — tal

coercibilidade sé é legitima porque é exercida pelo Estado.

Vencida a questdo da natureza publica das contribuicbes, € natural a
indagacao sobre o regime juridico aplicavel as entidades do Sistema S. Ora, se a
maior parte dos recursos disponiveis para a consecucdo das atividades dessas
entidades possui um carater publico, é evidente que incidem normas gerais do direito
publico no regime juridico dessas entidades. Se a Administragao, ao selecionar o seu
quadro de pessoal, precisa realizar concurso publico para realizagdo do principio
constitucional da isonomia, as entidades do Sistema S — como gestoras de recursos
publicos — ndo podem ferir o principio da isonomia com praticas de nepotismo na

contratacao de seus funcionarios.

No entanto, a realidade que se apresenta € bem diversa. Diversas sao as
denuncias - veiculadas na midia, que relatam a postura inadequada na administragao
dessas instituicdes: desvios de finalidade, falta de transparéncia, super-salarios,
problemas com a gratuidade dos servigos, esquemas de corrupgdo, auséncia de
rotatividade nas gestbes, nepotismo, e uso politico das instituicdes sao apenas

algumas das praticas imputadas a essas entidades.

A gratuidade na prestacdo dos servigos dessas instituigdes € uma questéo
imperativa. Somente em 2008, apés uma intensa disputa politica, que o Governo
Federal conseguiu negociar uma implementagao gradual da gratuidade. Ainda assim,
a negociagao nao conseguiu estabelecer a gratuidade universal. A questao que se
impde é saber porque essas entidades — que nao possuem fins lucrativos, e que tem
suas receitas compostas majoritariamente por recursos publicos — se escusam a

implementar a gratuidade.

A gestao dos servigos sociais autbnomos, regra geral, é exercida pelos
presidentes das confederacdes patronais, sendo que muitos deles permanecem no
comando das Confederacbes por prazos quase que vitalicios, como é o caso de
Antonio Oliveira Santos presidente da Confederacdo Nacional do Comércio e dos
Conselhos Nacionais do SESC e do SENAC desde 1980.

De maneira geral, o Sistema S existe para promover a educagao e bem-

estar social do trabalhador. No entanto, o préprio trabalhador ndo tem voz na
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elaboracgao das politicas que |he sédo direcionadas, e quando tem, seu papel é reduzido

a de mero coadjuvante ante aos interesses da classe patronal ou do Estado.

E preciso (re)pensar o Sistema S, é preciso pd-lo em debate! A construcéo
da cidadania sob o horizonte de consolidagdo de um Estado Democratico de Direito
requer participacdo. O rompimento com as velhas e conhecidas estruturas
patrimonialistas e paternalisticas so é possivel ante a inser¢cao do cidadao na esfera
publica de decisdo. O Sistema S precisa ser revisto, para além das praticas antiéticas
que sao imputadas a essas instituicbes que devem (por Obvio) ser criticadas e
cessadas, é fundamental a reflexdo dessas entidades sob o prisma de um Estado
Democratico de Direito. O controle dessas entidades ndo pode servir aos interesses
(eticamente aceitaveis, ou ndo) do patronato, sem que os destinatarios dessas
entidades atuem também como sujeitos das politicas e agdes desenvolvidas por essas

instituicdes.
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Anexos

Anexo 1 — Tabela adaptada do livro Contribuigdes: Teoria geral e contribuigdes em
espécie de (PAULSEN e VELLOSO, 2010).

Entidade Lei de Setor Finalidade da Materialidade | Aliquota
criacao entidade basica
SENAI Decreto- Industrial | Organizar e Folha de 1%
Lei administrar escolas salarios
4.048/42 de aprendizagem
para industriarios
SESI Decreto- Industrial | Promover a Folha de 1,5%
Lei “melhoria do padrao salarios
9.403/46 geral de vida no
pais” e o]
“aperfeicoamento
moral e civico e o
desenvolvimento do
espirito de
solidariedade entre
as classes”
SENAC Decreto- | Comercial | Estabelecer escolas Folha de 1%
Lei de aprendizagem e salarios
3.621/46 aperfeicoamento
comercial
SESC Decreto- | Comercial | Contribuir “para o Folha de 1,5%
Lei bem-estar social e a salarios
9.853/46 melhoria do padrao
de vida dos
comerciarios e de
suas familias, e,
bem assim, para o
aperfeicoamento
moral e civico da
coletividade"
SENAR Lei 8.315 Rural “‘Organizar, Folha de 0,2% a
administrar e salarios e 2,5%

executar em todo o
territério nacional o
ensino da formacéao
profissional rural e a
promocao social do

trabalhador rural,
em centros
instalados e
mantidos pela
instituicdo ou sob
forma de

comercializacao
da produgao
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cooperagao, dirigida
aos trabalhadores
rurais”

SENAT Lei Transporte | Atuagao nos Folha de 1%
8.708/93 | rodoviario | programas voltados salarios
a “aprendizagem do
trabalhador [...},
notadamente  nos
campos de
preparacao,
treinamento,
aperfeicoamento e
formacéao
profissional”
SEST Lei Transporte | Atuagao nos Folha de 1,5%
8.706/93 | rodoviario | programas “voltados salarios
a promogao social
do trabalhador em
transporte rodoviario
e do transportador
autébnomo,
notadamente  nos
campos da
alimentagao, saude,
cultura, lazer e
seguranga no
trabalho"
SESCOOP | Medida Cooperativ | “Organizar, Folha de 2,5%
Provisodria as administrar e salarios
2.168- executar em todo o
40/01 territério nacional o
ensino de formacéao
profissional,
desenvolvimento e
promocao social do
trabalhador em
cooperativa e dos
cooperados”
SEBRAE Lei Micro e | Apoio as micro e as Folha de 0,257%
8.029/90 pequenas | pequenas empresas salarios (85,75%
empresas de
(?) 0,3%)
APEX- Lei Exportador | Promogao de Folha de 0,037%
Brasil 10.668/03 exportagdes salarios (12,25%
de
0,3%)
ABDI Lei Industrial | Promocgéao do Folha de 0,006%
11.080/04 desenvolvimento salarios (2% de
industrial 0,3%)
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Anexo 3 — Estrutura remuneratoéria do SESC

sesc

Estrutura remuneratoria

ey

Cargos Comissionzdos & Funpdes Gratincadas Satario fam AE)
Dirgtor—Caral 43,920.00
Cirstor de Coordenadaria | 3494400
Dirgtor do Coardanadariz i 32 24%.00
Direior da Consuftoria Teolca 3Z,445.00
Diretor da Assszsoriz de Comunicacio 2244500
Diretor da Assessaria de Manajaments « Contrals 2248500
Dirgtor da Assessoria Teonica do Consalho Floezd 3740 00
Consufor da Diregas Caral 2745500
Camants 27,456.00
Supardsor Taon o 1336500
Caranta du Prodiugo de Radio & Teievisio 1RSEE00
Assezsor Tecnico do Cibinete da Prasidincla 1836500
Assazcar Teonicn da Direqdo-Caral 14,376.00
Chefa da Secratara da DinscSo-Caral 14ETEOD
Aszistants Tacnica da Ditscio-Caral 1058300
Chafu da Secratania do Comselso Ascal 1E47E.00
Assishants AdminisEatie oo Cabinets da Frasidéncia E.3E6.00
Ofcla do Cabinate da Prasidenda £,385.00
Auxlilar 9o Cabinets da Prasidancla 4.332.00
Cnefu da Secio 2,544.00
Coordanador da Produgio ZE40.00
Coordenador du Dparagies & Manutancic 2,540.00
Coordenador du Projabas Especials 2,540.00
Aczitharés do Cansaiho Fscad 1,584.00
Almoxarifa 1,252.00
Encarrsgado da Satar | i.232.00

Encarrsgada da Satar 11 TIZ.00



