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A IMPORTANCIA DA INTERACAO DO CONTROLE INTERNO DOS SERVICOS
SOCIAIS AUTONOMOS COM OS ORGAOS DE CONTROLE EXTERNO

Eliane de Souza Santos?

Resumo: Os Servigcos Sociais Autbnomos apesar de instituidos por lei, possuem
personalidade juridica de direito privado, sem fins lucrativos e sdo enquadrados pela
doutrina e jurisprudéncia como entidades paraestatais; em funcdo de atuarem ao
lado do Estado em atividades de natureza publica, no interesse das categorias que
representam e, principalmente, por arrecadar e gerenciar recursos considerados
publicos, visto que, sdo contribuicbes compulsorias instituidas no Decreto-Lei que
criou os respectivos “S”. Diante disso, essas entidades submetem-se ao controle da
Controladoria-Geral da Unido (CGU) e do Tribunal de Contas da Unido (TCU), pois
administram contribuicbes parafiscais. Destarte, o presente estudo demonstra a
importancia da interacdo do controle interno das Entidades do Sistema “S” — com
énfase no Servigo Social da Industria (SESI) — e os Orgdos de Controle Externo.

Palavras-Chave: Controle interno, controle externo, Sistema “S”, Servicos Sociais
Autdbnomos, CGU — Controladoria-Geral da Unido e TCU — Tribunal de Contas da
Unido.

1. INTRODUCAO

Os servigos sociais autbnomos, também conhecidos como Sistema “S” séo
entes criados ou autorizados por lei, com personalidade de direito privado, sao
destinados a ministrar assisténcia ou ensino a certas categorias sociais ou grupos
profissionais, mantidos por dota¢cfes orcamentarias ou contribuicdes parafiscais e
nao tém finalidade lucrativa.

A Constituicdo Federal de 1998, prevé a instituicdo de contribuicdes sociais

como sendo competéncia exclusiva da Uniéo:
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Art. 149 - Compete exclusivamente a Unido instituir contribuicdes sociais,
de intervencdo no dominio econdmico e de interesse das categorias
profissionais ou econbmicas, como instrumento de sua atuacdo nhas
respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, Ill, e 150, | e lll, e
sem prejuizo do previsto no Art. 195, § 6°, relativamente as contribui¢cdes a
gue alude o dispositivo.”

As entidades pertencentes ao Sistema “S” séo:

SESI - Servigo Social da Industria;

SENAI - Servico Nacional de Aprendizagem Industrial,

SENAR - Servico Nacional de Aprendizagem Rural;

SENAC - Servi¢o Nacional de Aprendizagem do Comeércio;

SESC - Servico Social do Comércio;

SESCOOP - Servico Nacional de Aprendizagem do Cooperativismo;
SEST - Servico Social de Transporte;

SENAT - Servigco Nacional de Aprendizagem do Transporte;
SEBRAE - Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas;
DPC - Diretoria de Portos e Costas do Ministério da Marinha;
INCRA - Instituto Nacional de Colonizacéo e Reforma Agraria;

Fundo Aeroviario - Fundo Vinculado ao Ministério da Aeronautica.

O jurista Hely Lopes Meirelles (2004, p.363) define o0s servigos sociais

autbnomos da seguinte forma:

Servigos sociais autbnomos séo todos aqueles que instituidos por lei, com
personalidade de direito privado, para ministrar assisténcia ou ensino a
certas categorias sociais ou grupos profissionais, sem fins lucrativos, sendo
mantidos por dotacdes orcamentarias ou por contribuicdes parafiscais. Sao
entes paraestatais, de cooperacao com o Poder Publico, com administracdo
e patriménio proprios, revestindo a forma de instituicdes particulares
convencionais (fundacdes, sociedades civis ou associacfes) ou peculiares
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ao desempenho de suas incumbéncias estatutarias. Sao exemplos desses
entes os diversos servicos sociais da industria e do comércio (SENAI,
SENAC, SESC, SESI), com estrutura e organizagdo especiais,
genuinamente brasileiras.

As entidades que compfem 0s servicos sociais autbnomos ndo prestam
servico publico delegado, mas atividade privada de interesse publico, chamados
servigcos nao exclusivos do Estado, tais como de assisténcia social, educacao e
formacao profissional, mediante o recebimento de contribuigcbes parafiscais, sendo

por essa razao apoiados financeiramente pelo Poder Publico.

Também Diogenes Gasparini (2004, P. 404) ao definir os servicos sociais
autbnomos, consigna suas peculiaridades, evidenciando sua natureza privada

conjugada a execucao de atividades de interesse publico, conforme segue:

Essas entidades, entes privados de cooperacdo da Administracdo Publica,
sem fins lucrativos, genericamente denominadas servicos sociais
auténomos, foram criadas mediante autorizacéo legislativa federal, mas néo
prestam servicos publicos, nem integram a Administracdo Publica federal
direta ou indireta, ainda que dela recebam reconhecimento e amparo
financeiro. Exercem, isto sim, atividades privadas de interesse publico. Séo
dotadas de patrimdnio e administracdo préprios. Ndo se subordinam a
Administracdo Publica Federal, apenas se vinculam ao Ministério cuja
atividade, por natureza, mais se aproxima das que desempenham, para
controle finalistico e prestacdo de contas. Sdo associagfes, sociedades
civis ou fundacgBes criadas segundo o modelo ditado pelo Direito Privado,
mas delas distinguem-se pelo poder de exigirem contribuicbes de certos
obrigados (industriais e comerciante), instituidas por lei conforme o previsto
no art. 149 da Lei Magna.

Importante destacar, igualmente, as licbes do professor Diogo de Figueiredo
Moreira Neto (2003, p. 258), ao definir tais entidades, haja vista a didatica

conceituacao a seguir exposada:

Os servigcos sociais autbnomos sdo entes paraestatais, organizados para
fins de amparo, de educacdo ou de assisténcia social, comunitaria ou
restrita a determinadas categorias profissionais, como patrimdénio e renda
proprios, que, no caso da Unido, pode ser auferida por contribuigbes
parafiscais, tudo obedecendo a parametros constitutivos instituidos por lei,
gue Ihes confere delegagé&o legal, no campo do ordenamento social e do
fomento publico.

Instituidos sob o modelo totalmente privado, como associagdes civis, eles
se distinguem do género por essa delegacdo legal que as vincula a
prestacdo de servicos de interesse publico, no campo do ordenamento
social e do fomento publico social e, exclusivamente no caso da Unido, pela
delegacdo legal para auferirem receita arrecadada impositivamente -
contribuicdes sociais — para custeio dos servicos delegados.



7

Considerando que o Sistema “S” é enquadrado pela doutrina e jurisprudéncia
como entidades paraestatais, em funcdo de atuarem ao lado do Estado em
atividades de natureza publica, no interesse das categorias que representam; e,
para tanto, arrecadam e gerenciam recursos advindos de contribui¢cdes parafiscais,
véem-se submetidos ao sistema de controle da Administracdo Publica e devem
prestar contas, aos 6rgdos de controle, da aplicacdo dos recursos publicos que
recebem, conforme prevé o artigo 70 (setenta) e o paragrafo Unico do da
Constituicao Federal:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
gquanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencdes e renlncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.

Paragrafo Gnico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome
desta, assuma obrigacbes de natureza pecuniaria.(Redacdo dada pela

Emenda Constitucional n°® 19, de 1998).

Oportuno registrar que no julgamento das contas dos dirigentes dos Servi¢os
Sociais Autdnomos, por diversas vezes, o Tribunal de Contas da Unido tem evocado
0s principios da administracdo publica para tomada de decisdo, como pode-se

constatar no Acérddo 1170/2006 - Segunda Camara?®

[...]

1. Os servigos sociais autbnomos, por gerirem recursos de natureza
publica, estao sujeitos aos principios gerais que norteiam a execuc¢ao
da despesa publica.

[...]

7. No entanto, deve-se lembrar que essas entidades, em nenhum
momento, foram dispensadas de submeterem aos principios gerais
impostos a administracao publica. (grifo meu)

2 Prestacdo de Contas do Exercicio 2001. Recurso de Reconsideragdo. Servicos Sociais Autdnomos.
Sujeicdo As Normas De Direito Publico. Provimento Parcial.
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No Acorddo 700/2006° fica bem clara a tendéncia do Tribunal, onde manifesta
seu entendimento no sentido de que as entidades do Sistema ‘S’ tém personalidade

juridica privada, no entanto, devem observar os principios do direito publico:

[...]

Com efeito, de inicio € importante relembrar que as entidades
paraestatais, rol em que se enquadra o SENAR, possuem relativa
independéncia, ndo integram a Administracdo Publica, mas estdo ao
seu "lado", desempenhando tarefas de relevante interesse social. O
custeio dessas tarefas se da por meio de arrecadagao compulséria de
recursos, cobrados de parte da sociedade que se beneficia dos
servicos prestados por estes entes, chamados de "servigcos sociais
autbnhomos". A autorizacdo legal para arrecadar 0S recursos
necessarios, denominadas contribuicbes parafiscais, € dada pelo
Poder Publico. (grifo meu)

[...]

9. O SENAR, assim como os demais servicos sociais autbnomos, é
dotado de personalidade juridica de direito privado. Ndo obstante isso, 0
SENAR e o0s demais servicos sociais autbnomos colaboram com o Poder
Publico através da execucédo de atividades de amparo a certas categorias
sociais - no caso, ao trabalhador rural. Tais atividades sdo consideradas
servicos de interesse publico/social. Para isso e por isso, esses entes tém
tratamento fiscal privilegiado, dado pela Constitui¢do (art. 150, VI, 'c'),
guanto a incidéncia de impostos, além de serem custeados por
contribuicGes de natureza parafiscal, recolhidas compulsoriamente e
caracterizadas como dinheiro publico. (grifo meu)

10. A aludida caracterizacdo das contribuicdes como dinheiro publico
encontra amplo abrigo na doutrina brasileira. Consoante Hely Lopes
Meirelles, por exemplo, os servicos sociais autdnomos 'trabalham ao lado
do Estado, sob seu amparo, cooperando nos setores, atividades e servigos
qgue lhes séo atribuidos, por considerados de interesse especifico de
determinados beneficiarios. Recebem, por isso, oficializacdo do Poder
Pdblico e autorizagcdo legal para arrecadarem e utlizarem na sua
manutengdo contribuicbes parafiscais (...)'. Ainda segundo o autor, esses
entes de cooperagdo ficam 'apenas vinculados ao drgdo estatal mais
relacionado com suas atividades, para fins de controle finalistico e
prestacao de contas dos dinheiros publicos recebidos para sua manutengao'
(in Direito Administrativo Brasileiro, 29a ed., Sédo Paulo, Malheiros, 2004, p.
363) (grifamos).

11. Ao tratar do assunto, José dos Santos Carvalho Filho ensina que a
caracterizacdo dos recursos utilizados pelas pessoas de cooperacao
governamental (servigcos sociais autbhomos) como publicos decorre
‘primeiramente pela expressa previsédo legal das contribuicdes; além
disso, essas contribuicbes nao sao facultativas, mas, ao revés,
compulsoérias, com inegavel similitude com os tributos; por fim, esses
recursos estdo vinculados aos objetivos institucionais definidos na lei,
constituindo desvio de finalidade quaisquer dispéndios voltados para
fins outros que ndo aqueles' (in Manual de Direito Administrativo, 13a ed.,
Rio de Janeiro, Lumen Juris, 2005, p. 410). (grifo meu)

12. Sobreleva notar que a circunstancia de esses entes administrarem
verbas decorrentes de contribuicBes parafiscais e de gozarem de
privilégios préprios de entes publicos faz com que estejam obrigados

® Recurso de Reconsideragdo contra acérddo que julgou regulares com ressalva as contas dos
interessados (Servico Social de Aprendizagem Rural - Administracdo Nacional -SENAR/AN), com
quitacéo e determinacdes, relativas ao exercicio de 2003.



a observar uma série de requisitos tipicos da atividade publica. Esse
entendimento é perfilhado pela Maria Sylvia Zanella Di Pietro, segundo se
depreende do trecho a seguir transcrito:

"Talvez por isso essas entidades ndo sejam consideradas integrantes da
Administracdo Indireta. No entanto, pelo fato de administrarem verbas
decorrentes de contribuicGes parafiscais e gozarem de uma série de
privilégios préprios dos entes publicos, estdo sujeitas a normas
semelhantes as da Administracdo Publica, sob varios aspectos, em
especial no que diz respeito & observancia dos principios da licitacdo, a
exigéncia de processo seletivo para a selecdo de pessoal, a prestacdo de
contas, a equiparacdo dos seus empregados aos servidores publicos para
fins criminais (art. 327 do Cdédigo Penal) e para fins de improbidade
administrativa (Lei 8.429/92)' (in Direito Administrativo, 17a edicdo, Séo
Paulo, Atlas, 2004, p. 416). (grifo meu)

13. A jurisprudéncia do TCU também abracga esse entendimento, conforme
demonstra o trecho transcrito do Voto condutor do Ministro Relator Augusto
Sherman Cavalcanti (Acorddo 508/2005 - Primeira Camara).

'E pacifico no TCU o entendimento de que 0S servicos sociais
autbnomos, por gerirem recursos de natureza publica, estdo sujeitos
aos principios gerais que norteiam a execucdo da despesa publica,
devendo, portanto, aplicar-se a essas entidades as normas dirigidas a
Administracdo Publica que digam respeito a obediéncia desses
principios.' (grifo meu)

14. Destarte, com base nos fundamentos doutrinarios e
jurisprudenciais expostos, é possivel afirmar que 0s servi¢cos sociais
autdbnomos sao destinatarios de normas que tenham como ambito de
aplicacdo expressa a Administracdo Publica direta e indireta, naquilo
gue se referir a obediéncia aos principios constitucionais basilares da
Administracdo Puablica e ao bom e regular uso das verbas publicas que
arrecadarem. (...) (grifo meu)

Este artigo abordarda, especificamente, uma entidade que faz parte dos
Servicos Sociais Autbnomos, sendo ela o Servigo Social da Industria (SESI), bem
como a importancia da interacao do controle interno dessa entidade com os 6rgaos
de controle externos, exercidos pela Controladoria-Geral da Unido (CGU) e pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU). Diante disso, faz-se necessario tecer breve
relato acerca do SESI, do controle interno e dos 6rgdos de controle externo: GCU* e
TCU.

2. O SERVICO SOCIAL DA INDUSTRIA — SESI

* Para fins deste artigo a Controladoria—Geral da Unido (CGU) sera tratada com 6rgdo de controle
externo, visto que o Servi¢co Social da Industria (SESI) tem o seu préprio controle interno.
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O SESI foi criado pelo Decreto-Lei n° 9.403 de 25 de junho de 1946, a fim de

melhorar a qualidade de vida do trabalhador da industria e seus dependentes, nas

areas de saude, educacdo, lazer, cultura, nutricdo e promocdo da cidadania. Esta

década ficou bastante marcada pela Segunda Guerra Mundial e, no Brasil, pela

Ditadura do Estado Novo (1937 — 1945) onde, o entdo Presidente, Getulio Vargas

comandava o Brasil com méaos de ferro. Neste periodo, o descontentamento era

geral, tanto por parte do empresariado brasileiro, quanto por parte da classe

operaria. Neste contexto, que o SESI foi instituido para cooperar com o poder

publico.

O Decreto n°® 57.375, de 2 de dezembro de 1965, aprova o Regulamento do

Servigo Social da Industria (SESI) com a seguinte finalidade:

Art. 1° O Servico Social da Industria (SESI), criado pela Confederagéo
Nacional da Indistria, a 1° de julho de 1946, consoante o Decreto-lei n°
9.403, de 25 de junho do mesmo ano, tem por escopo estudar planejar e
executar medidas que contribuam, diretamente, para o bem-estar
social dos trabalhadores na indlstria e nas atividades assemelhadas,
concorrendo para a melhoria do padrao de vida no pais (grifo meu), e
bem assim, para o aperfeicoamento moral e civico, e o desenvolvimento do
espirito da solidariedade entre as classes.

[...]

Art. 4° Constitui finalidade geral do SESI: auxiliar o trabalhador da indUstria
e atividades assemelhadas e resolver os seus problemas béasicos de
existéncia (saude, alimentacdo, habitacdo, instrucdo, trabalho, economia,
recreacdo, convivéncia social, consciéncia sécio-politica).

A alinea “a” do artigo 2° Regulamento® do SESI, define que as categorias

beneficiadas com os servicos do SESI serdo: o trabalhador da industria, dos

transportes, das comunicacdes e da pesca e seus dependentes.

O artigo 4° do Regulamento® do Servico Social da Industria define suas

finalidades:

Art. 4° Constitui finalidade geral do SESI: auxiliar o trabalhador da
indUstria e atividades assemelhadas e resolver os seus problemas
basicos de existéncia (saude, alimentacdo, habitacdo, instrucao,
trabalho, economia, recreagdo, convivéncia social, consciéncia socio-
politica).

® Regulamento do Servico Social da Industria (SESI). Aprovado pelo Decreto n° 57.375, de 02 de

dezembro de 1965.
® Vide nota n° 5.
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No artigo 5° do Regulamento’, da alinea “a” até a alinea “g” definem os
objetivos do Servico Social da Industria: a) alfabetizacdo do trabalhador e seus
dependentes; b) educacao de base; c) educagéo para a economia; d) educacao para
a saude (fisica, mental e emocional); e) educacdo familiar; f) educacdo moral e
civica e g) educagdo comunitaria.

No ano de 2008, com publicacdo do Decreto n° 6.637°, houve uma importante
mudanca no foco das acbes do Servico Social da Indastria, pois ele determina
limites de orcamento para a educacgdo do trabalhador. Os paragrafos 1°, 2° e 3° do
artigo 6° desse Decreto que uma parte da receita liquida da contribuicdo compulsoria
sera destinada para a educacao basica e continuada. Também podendo ser utilizada
para acdes educativas relacionadas a saude, ao esporte, a cultura e ao lazer dos
estudantes beneficiados.

No artigo 69 do Decreto n° 6.637° foi definido a forma como se daria a
transicdo da aplicacdo dos recursos da contribuicdo compulséria, bem como os

percentuais destinados a educacéo e a gratuidade:

Art. 69 O SESI vincularA no seu orcamento geral, anual e
progressivamente, até o ano de 2014, o valor correspondente a um terco da
receita liquida da contribuicdo compulsoria, correspondente a vinte e sete
inteiros e setenta e cinco centésimos por cento da receita bruta da
contribuicdo compulsoéria, as agbes mencionadas no § 2° do art. 6° sendo
gue a metade deste valor, equivalente a um sexto da receita liquida da
contribuicdo compulsoria, devera ser destinada a gratuidade.

8§ 1° A alocacgéo de recursos vinculados a educagéo e a gratuidade, de que
trata este artigo, devera evoluir, anualmente, a partir do patamar atualmente
praticado, de acordo com as seguintes projecdes médias nacionais:

| - para a educacéo:

a) vinte e oito por cento em 2009; b) vinte e nove por cento em 2010; c)
trinta por cento em 2011; d) trinta e um por cento em 2012; e) trinta e dois
por cento em 2013; e f) trinta e trés inteiros e trinta e trés centésimos por
cento a partir de 2014; e

Il - para a gratuidade:

a) seis por cento em 2009; b) sete por cento em 2010; c) dez por cento em
2011; d) doze por cento em 2012; e) catorze por cento em 2013; e f)
dezesseis inteiros e sessenta e sete centésimos por cento a partir de 2014.
[...]

§ 3° As acdes de gratuidade a que se refere este artigo serdo destinadas
aos trabalhadores e seus dependentes de baixa renda que,
preferencialmente, sejam alunos matriculados na educacdo bésica e
continuada.

" Vide nota n° 5.

8 Altera e acresce dispositivos ao Regulamento do Servico Social da Industria - SESI, aprovado pelo
Decreto n® 57.375, de 2 de dezembro de 1965.

° Vide nota n° 8.



O Capitulo VII do Decreto 57.375 trata do Or¢camento e Prestacdo de Contas
dos Servicos Social da Indastria. Neste, capitulo o artigo 57 e paragrafo 1°
determinam que, ap6s o Conselho Nacional do aprovar as contas do Departamento
Nacional e dos Regionais, elas devem ser encaminhadas ao Tribunal de Contas da

Unido para serem julgadas.

3. CONTROLE INTERNO

A INTOSAI* (organizacgéo da qual o TCU é membro) define o controle interno
como sendo um processo integrado que envolve tanto a direcdo das entidades
quanto seus funcionarios, e € estruturado para enfrentar riscos e fornecer razoavel
seguranca de que na busca da missdo da instituicdo os seguintes objetivos gerais
serdo alcancados:

e Execucdo ordenada, ética, econdémica, eficiente e eficaz das operacoes;

e Cumprimento das obrigacdes de accountability; cumprimento das leis e
regulamentos aplicaveis;

e Salvaguarda dos recursos para evitar perdas, mau uso e dano;

e O controle interno € um processo integrado e dinamico que se adapta
continuamente as mudancas enfrentadas pela organizacdo. A direcédo e o
corpo de funcionérios, de todos os niveis, devem estar envolvidos nesse
processo, para enfrentar os riscos e oferecer razoavel seguranca do alcance
da misséo institucional e dos objetivos gerais.

O COSO™ é uma organizacdo nao-governamental, criada nos EUA com o
objetivo de impulsionar a busca pela qualidade nas informacdes contabeis por meio
de controles internos efetivos e ética na gestdo. Além da efetividade dos controles
internos e governanca corporativa. Fazem parte desse comité as seguintes
entidades: American Accounting Association, American Institute of Certified Public
Accounting, Financial Executives International, Institute of Managements

Accountants e pelo Institute of Internal Auditors.

10 Organizagéo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores. Diretrizes para as normas de
controle interno do setor publico. Tradu¢éo TCE-BA. 2007.
1 COSO - Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission.
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Diante disso, em 1992 o COSO, ou seja, Internal Control — Integrated
Framework (Controle Interno — Estrutura Integrada), também chamado de COSO |,
contemplou as ferramentas para implementacéo e avaliacdo de controles internos,
contemplando a gestéao de riscos como parte de seus componentes (identificacéo de
eventos, avaliacdo de riscos e respostas a riscos). Nesse documento, controle
interno € definido como sendo um processo construido pela alta administracéo, seus
gerentes e demais colaboradores, concebido a fim de mitigar os riscos e garantir que
0S objetivos da entidade sejam atingidos. Para tanto, foram criadas as seguintes
categorias:

o Eficacia e Eficiéncia das Operag¢des, com o intuito de proteger os ativos e
prevenir a deteccdo de fraude e erros;

e Confiabilidade dos reportes financeiros, a fim de garantir a exatidao,
integridade e confiabilidade dos registros financeiros e contébeis;

e Conformidade com leis e regulamentos, buscando Aderéncia as normas
administrativas, as politicas da empresa e a legislacdo a qual esta
subordinada.

Entdo, segundo o COSO, os controles internos buscam assegurar o alcance

dos objetivos, de maneira correta e tempestiva, com a minima utilizacdo de

recursos.

Em 2007, foi editado o COSO 11*2: Management Risk — Integrated Framework
(Gerenciamento de Riscos Corporativos — Estrutura Integrada), resultado de um
projeto iniciado em 2001, com consultoria da Pricewaterhouse Coopers, que
percebeu a necessidade de se desenvolver uma estratégia de gestéo de riscos para
ser adotada por todas as organizacdes corporativas. Nesse documento, o controle
interno € apresentado como parte do gerenciamento de riscos corporativos e as
atividades de gestdo de riscos sdo expandidas para todas as areas da organizacao,

e ndo sO aquelas responsaveis pelas demonstracfes contabeis.

O COSO |Il, defende que todos na organizacdo sao responsaveis pelo

gerenciamento de riscos e pelos controles internos, cada um com sua funcédo e

12 COSO0. Gerenciamento de Riscos Corporativos — Estrutura Integrada. 2007. Traducéo: Audibra,
2007.
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responsabilidade. Esse modelo é importante para garantir a manutencédo eficiente

dos controles internos da organizacdo. Por exemplo:

O dirigente maximo é responsavel por estabelecer as normas e politicas
gerais de implantacdo e manutencdo dos controles internos e de gestédo de
rscos;

Os diretores de unidades sao responsaveis por normas e procedimentos
especificos para sua unidade e pela administracdo dos riscos relativos aos
objetivos de sua unidade;

Os Auditores internos séo responsaveis por avaliar a eficacia dos controles
internos e da gestéo de riscos e recomendar melhorias;

Unidade de controle interno e/ou de gestdo de riscos: a organizagdo pode
implantar uma area de controle interno e uma de gestéo de riscos, ou utilizar
a mesma estrutura para o controle e gestdo de riscos, bem como pode
utilizar uma estrutura ja existente — como a auditoria interna — para trabalhar
concomitantemente com fiscalizagdo, controle e gestdo de riscos. Todas
essas definicbes dependem da complexidade da organizacédo e dos riscos
aos quais ela esta exposta. Quando a entidade junta o processo de controle
interno e gestdo de riscos com a auditoria interna. Além de fiscalizar o
processo, a unidade tera a responsabilidade de auxiliar os demais gestores
a trabalhar preventivamente, com o intuito de identificar possiveis eventos
gue possam afetar a busca dos objetivos definidos pela administragéo, bem
como de mitigar 0s riscos.

De acordo com a FASB (Financial Accounting Standards Board), controle

interno consiste em um conjunto de politicas e procedimentos que Ssao

desenvolvidos e operacionalizados para garantir razodvel certeza acerca da

confianca que pode ser depositada nas demonstracdes financeiras e nos seus

processos correlatos, bem como na correta apresentacdo daquelas demonstracdes

financeiras, garantindo que foram preparadas de acordo com o0s principios de

contabilidade geralmente aceitos e que incluem politicas e procedimentos de

manutencdo dos registros contabeis, aprovacdes em niveis adequados e

salvaguarda de ativos.
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No Roteiro de Auditoria de Conformidade do TCU, aprovado pela Portaria
122/04*® o Tribunal define Controles Internos como sendo: um conjunto de
atividades, planos, métodos e procedimentos interligados utilizados com vistas a
assegurar que os objetivos dos érgaos e entidades da administragdo publica sejam
alcancados, de forma confiavel e concreta, evidenciando eventuais desvios ao longo

da gestdo, até a consecucédo dos objetivos fixados pelo Poder Publico.

Conforme Schmidt, Santos e Arima (2006), em 1949, o Instituto Americano
dos Contadores Publicos Certificados, definiu o controle interno como sendo o plano
de organizacdo e todos os métodos e medidas coordenados, aplicados em uma
entidade, a fim de proteger seus bens, conferir a exatiddo e a fidelidade de seus
dados contabeis, promover a eficiéncia e estimular a obediéncia as diretrizes

administrativas estabelecidas pela gestao.

Também para Schmidt (2000), a gestdo de uma organizacdo compreende
trés séries de esforcos, ou seja: a gestdo propriamente dita, a direcdo e a verificagdo

ou controle:

e Gestdo: representa uma série de esfor¢cos e cuidados que se inclinam ao fim
mencionado;

e Direcao: o trabalho econémico se informa, disciplina ou governa de modo
que todos os esfor¢cos possam convergir, com a maior eficicia, para o fim
particular e geral da entidade;

o Verificagdo ou controle: todo o trabalho se revela e € estudado em suas
causas e em seus efeitos, a fim de dirigir com fundado conhecimento e ser
freado e regulado de maneira que haja de proceder em tudo, nas formas
consideradas mais vantajosas e como tal preferidas.

Nota-se, portanto, que o controle tem extrema relevancia para as
organizacfes, independentemente da sua natureza juridica, precisam assegurar o
alcance das metas propostas por sua administragdo. Com isso, quando a entidade

tem esse processo estruturado, é possivel verificar com rapidez em qual etapa a

3 portaria-TCU ne 122, de 27 de abril de 2004. p 19. Aprova atualizacdo do Roteiro de Auditoria de

Conformidade.
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organizacdo nao estd alcancando os objetivos ou os resultados desejados. Esse
processo € chamado de controle interno.

Uma vez identificados os focos de atencdo do controle interno, este devera
atentar para a operacionalizacio dos processos de controles. E fundamental que, de
forma complementar, seja dada atencdo ao volume de controles estabelecidos em
uma entidade. Isso se deve ao fato de que na criacdo excessiva de controles por si
s6 ndao mitigam os riscos. O importante é que os controles estejam focados nas
atividades chaves da entidade, ou seja, exercer maior controle onde o risco da
atividade é alto e a possibilidade de perda € maior, pois neste caso o impacto para a

operacédo da entidade é grande.

4. CONTROLE EXTERNO

a. O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU)

O TCU foi criado no final do século XIX, por iniciativa do entdo Ministro da
Fazenda, Rui Barbosa. A instituicdo do Tribunal de Contas da Unido, foi norteada
pelos principios da autonomia, fiscalizag&o, vigilancia e julgamento.

Desde sua criacdo, até a Constituicdo de 1988, o Tribunal sofreu diversas
alteracbes. No entanto, apds quase um século de existéncia ele recebeu poderes
para auxiliar o Congresso Nacional, exercendo a fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentdria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracao
direta e indireta, quanto a legalidade, a legitimidade e a economicidade e a
fiscalizacdo da aplicacdo das subvencdes e da renuncia de receitas. Sendo assim,
qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde,
gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido
responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria tem o
dever de prestar contas ao TCU.

A Carta Magna néo situou o TCU em nenhum dos trés Poderes da Republica.
Assim sendo, entende-se que ele € um érgao autdnomo. Além disso, ele € um érgéo

de soberania, por desempenhar uma funcao essencial a caracterizacdo da forma de
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governo adotada no Brasil.
As atribuic6es do Tribunal de contas da Unido estdo determinadas nos artigos

70 e 71, da Constituicdo Federal de 1988. Nestes termos:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
guanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencdes e renlncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.

Paragrafo Unico. Prestar4 contas qualquer pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido
responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacbes de natureza
pecuniéria. (grifo meu)

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica,
mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a
contar de seu recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administragdo direta e indireta,
incluidas as fundacbes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder
Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio
ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico (grifo
meu);

[...]

IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comissédo técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de
natureza contabil, financeira, orgamentéaria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e
demais entidades referidas no inciso Il;

[...]

VIl - prestar as informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por
gualquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre
a fiscalizacéo contabil, financeira, orcamentéaria, operacional e patrimonial e
sobre resultados de auditorias e inspec¢des realizadas;

A patrtir do artigo 4° da Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992 — Lei Orgéanica do

Tribunal de Contas da Uniao, foi definida a jurisdicdo do Tribunal:

Art. 4° O Tribunal de Contas da Unido tem jurisdigdo prépria e privativa, em
todo o territério nacional, sobre as pessoas e matérias sujeitas a sua
competéncia.

Art. 5° A jurisdicdo do Tribunal abrange:

| - qualquer pessoa fisica, 6rgdo ou entidade a que se refere o inciso | do
art. 1° desta Lei, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que,
em nome desta, assuma obriga¢des de natureza pecuniéria;

Il - aqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de
gue resulte dano ao Erario;

[...]

V - os responsaveis por entidades dotadas de personalidade juridica
de direito privado que recebam contribuicbes parafiscais e prestem
servico de interesse publico ou social; (grifo meu)

15



VI - todos aqueles que lhe devam prestar contas ou cujos atos estejam
sujeitos & sua fiscalizagao por expressa disposi¢do de lei;

Ja o artigo 7° da mesma Lei'® define que as contas dos administradores dos
bens publicos serdo, anualmente, submetidas ao julgamento do TCU sob forma de
tomadas ou prestacdes de contas.®

De acordo com os artigos 15 e 16 da Lei'’, as contas dos gestores publicos
poderdo ser julgadas regulares, regulares com ressalvas ou irregulares. Séo
regulares quando demonstram exatiddo dos demonstrativos contdbeis e primam
pela legalidade, legitimidade e economicidade dos atos de gestdo. S&o julgadas
regulares com ressalvas quando evidenciam impropriedades ou falhas formais que

nao resultaram em dano ao erario. Sao julgadas irregulares as contas que:

Art. 16. As contas seréo julgadas:

[...]

Il - irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes ocorréncias:

a) omissédo no dever de prestar contas;

b) pratica de ato de gestdo ilegal, ilegitimo, antiecondbmico, ou infracdo a
norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira, orcamentaria,
operacional ou patrimonial;

¢) dano ao Erario decorrente de ato de gestao ilegitimo ou antieconémico;

d) desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos.

§ 1° O Tribunal podera julgar irregulares as contas no caso de reincidéncia
no descumprimento de determinacdo de que o responsavel tenha tido
ciéncia, feita em processo de tomada ou prestacéo de contas.

Quando as contas forem julgadas regulares o Tribunal dara plena quitacdo
aos gestores. Ja, quando as contas forem julgadas regulares com ressalvas, o
Tribunal lhe dara quitacdo e determinard a adocdo de medidas necessarias para
corrigir as impropriedades encontradas. Quando as contas forem julgadas
irregulares o gestor serd condenado a ressarcir o erério (se for o caso), bem como
aplicacdo de multa, conforme prevé o paréagrafo Unico do artigo 19 da Lei Ordinaria*®
do TCU.

“ BRASIL. Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992 — Lei Organica do Tribunal de Contas da Uniao.

> vide nota n° 14.

* Tomada de Contas: processo de contas relativo a avaliacdo da gestdo dos responsaveis por
unidades jurisdicionadas da administragcdo federal direta; Prestacdo de Contas: processo de contas
relativo a avaliacdo da gestdo dos responsaveis por unidades jurisdicionadas da administracédo
federal indireta e por aquelas ndo classificadas como integrantes da administracdo federal direta.
Instrucéo Normativa TCU N° 57/2008

7 Vide nota n° 14.

18 Vide nota n° 24.
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b. A CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO (CGU)*®

O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal foi estabelecido
pela Lei 10.180/01, tendo como 6rgéo central a Secretaria Federal de Controle com

as seguintes atribuicdes:

Art. 19. O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal visa a
avaliacdo da acdo governamental e da gestao dos administradores publicos
federais, por intermédio da fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentéria,
operacional e patrimonial, e a apoiar o controle externo no exercicio de sua
miss&o institucional.

Art. 20. O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal tem as
seguintes finalidades:

[...]

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgéos
e nas entidades da Administracdo Publica Federal, bem como da aplicacao
de recursos publicos por entidades de direito privado; (grifo meu)

[...]

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao
institucional.”® (grifo meu)

O Decreto n° 4.304/02% altera a estrutura da do Sistema de Controle Interno
do Poder Executivo Federal, substituindo o 6rgdo central que era a Secretaria
Federal de Controle, pela Controladoria-Geral da Unido. O artigo 15 desse Decreto

define o que segue:

Art. 15. As unidades de auditoria interna das entidades da Administracéo
Pdblica Federal indireta vinculadas aos Ministérios e aos 6Orgdos da
Presidéncia da Repudblica ficam sujeitas & orientacdo normativa e
supervisdo técnica do Orgdo Central e dos 6rgdos setoriais do Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo Federal, em suas respectivas areas de
jurisdicao.

[.-]

§ 6% A auditoria interna examinara e emitird parecer sobre a prestacdo de
contas anual da entidade e tomadas de contas especiais.

§ 7° A prestacdo de contas anual da entidade, com o correspondente
parecer, serd encaminhada ao respectivo 6rgdo do Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal, no prazo por este estabelecido.

% Para fins deste trabalho, a Controladoria-Geral da Uni&o sera considerada como 6rgéo de controle
externo, visto que, o Servico Social da Inddstria tem o seu proprio Controle Interno.

%% BRASIL. Lei n° 10.180, de 6 de fevereiro de 2001. Organiza e disciplina os Sistemas de
Planejamento e de Orcamento Federal, de Administracdo Financeira Federal, de Contabilidade
Federal e de Controle Interno do Poder Executivo Federal, e da outras providéncias. Titulo V e
Capitulo I.

21 BRASIL. Decreto n° 4.304, de 16 de julho de 2002. Altera dispositivos do Decreto n2 3.591, de 6 de
setembro de 2000, que dispde sobre o sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal e da
outras providéncias. Capitulo IlI, Art. 8°, Inciso I.
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Ja o Decreto n° 4.440/02% acrescenta o paragrafo 8° ao artigo 15 com a

seguinte redacdao:

§ 82 O Orgdo Central do Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal poderad recomendar aos servi¢cos sociais autbnomos
as providéncias necesséarias a organizacdo da respectiva unidade de
controle interno, assim como firmar termo de cooperagdo técnica,
objetivando o fortalecimento da gestdo e a racionalizacdo das agbes de
controle.? (grifo meu)

Constata-se entdo, que ao longo desta década, o Sistema de Controle Interno
do Poder Executivo Federal sofreu diversas alteracdes e, foi se tornando cada vez

mais importante para a para a administragao.

5. CONCLUSAO

N&o h& davidas de que os Servicos Sociais Autbnomos tém personalidade
juridica de direito privado, no entanto, faz-se necessario ressaltar que tais entidades,
em razéo da especialidade de suas agdes; porquanto atuam de forma complementar
ao Estado em atividades de interesse publico, estdo submetidas aos érgaos de
controle, que ndo hesitam em evocar os principios gerais do direito publico em suas
decisdes.

Os Servigos Sociais Autbnomos executam atividades complementares ao do
estado atendendo de forma prioritaria 0os seus publicos alvos oriundos das Classes
Econbmicas que os mantém, de forma compulséria e com gestdo compartilhada de
empresarios, trabalhadores e governo. Esta relacdo de gestdo e a fonte
compulsodria dos recursos mantenedores ndo descaracterizam a natureza juridica de
direito privado destas organizacdes, apesar das delas estarem vinculadas ao
orcamento geral da Unido por conta da sua vinculacdo aos Ministérios competentes
por conta da gestdo de um recurso considerado publico. Este fato por si submete a
fiscalizacdo dos seus programas e recursos aplicados aos 0Orgdos de controle
externo, que ndo hesitam em evocar os principios gerais do direito publico em suas

decisoes.

2 BRASIL. Decreto n° 4.440, de 25 de outubro de 2002. Altera dispositivos do Decreto n°® 3.591, de 6
de setembro de 2000, que dispde sobre o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal.
23 Vide nota n° 22. Capitulo V. Das Disposi¢des Especificas.
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Neste contexto, merece relevo, ndo s6 em relacdo as entidades do Sistema
“S”, objeto do presente estudo, mas também em relacdo a todas aquelas que se
subordinam a fiscalizagdo aqui referida; a distancia existente entre os procedimentos
adotados pelos fiscalizados para execucdo de suas acoes, e a alta especialidade
dos fiscalizadores, demonstrando o desequilibrio dessa relacéo.

Prova disso, € o fato do Tribunal de Contas da Unido fazer parte de uma
Organizagao tdo relevante quanto a INTOSAI, criada para que seus membros
troquem experiéncias no que se refere a fiscalizacdo, e, diante disso, aprimorem
seus conhecimentos sobre suas atividades.

Cumpre destacar também que ja4 em 2001, no congresso do INCOSAI?*, os
participantes definiram que utilizariam o trabalho do Committee on Sponsoring
Organizations of the Treadway Commission's (COSQO), como o marco referencial
sobre controle interno para revisdo e atualizacdo das diretrizes utilizadas pela
INTOSAL

Diante exposto, verifica-se que o TCU demonstra preocupacdo em
aperfeicoar sua forma de trabalho, bem como, busca adotar métodos e
procedimentos de fiscalizagbes com abordagens atualizadas e internacionalmente
aceitas.

Enquanto isso, as entidades que se submetem a fiscalizacdo do TCU, in casu
0 Servico Social da Industria, se véem impedidas de acompanhar com a mesma
velocidade a evolucdo dos seus métodos de controle, pois ao avaliar a gestédo
dessas entidades, através de exames dos controles internos, das operacfes
financeiras e contabeis. Porque, ora elas séo tratadas como entidade privada, ora
como “entidade publica”, pelos 6rgaos de controle externo. Além disso, a lacuna
existente entre as praticas dos fiscalizadores em relacdo aos seus fiscalizados, bem
como as diferencas que circundam os entes do Sistema “S”; faz com que se
evidencie nas auditorias anuais de contas e as fiscaliza¢des efetuadas pelos 6rgéos
de controles, a necessidade de se identificar com clareza as formas de fiscalizacao
praticadas e a conjugacdo dessas praticas aos processos de gestdo e governanca

utilizados pelos fiscalizados no exercicio de suas funcoées.

24 172 reunido do Congresso Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores (INCOSAI - Seul,
2001).
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Diante disso, é de maxima relevancia a interacéo entre os 6rgdos de controle
e 0S servi¢cos sociais autbnomos, alvo deste estudo, de forma que haja equilibrio e
razoabilidade entre as praticas de fiscalizagdo em relacdo aos procedimentos de
gestéao utilizados.

Contudo, a idéia ndo é minimizar a abordagem da fiscalizacdo, mas atuar na
criacdo de mecanismos que permitirdo aos fiscalizados aprofundar seus
conhecimentos, assumindo 0s papéis internos quanto a responsabilidade dos
agentes, assegurando o alcance de suas metas, e a gestdo eficiente de seus
recursos; proporcionando condicbes de igualdade e harmonia com os o6rgaos
fiscalizadores, porquanto, s6 dessa forma a fiscalizacdo podera mostrar-se eficaz e
atingira seus objetivos institucionais.

Cabe ressaltar que as entidades do Sistema S, em sua grande maioria, nao
entendem que devam ser fiscalizados como qualquer outro 6rgdo da administracao
publica direta ou indireta; parte por causa da natureza juridica privada referenciada
nos seus decretos leis de criagcdo, parte por conta da gestdo e atendimento
prioritario aos publicos pertencente aos seus mantenedores, ou seja ndo a
sociedade em geral como o preconizado pelo Poder Publico. Pois se isso ndo é
verdadeiro ha de se rever o0s regulamentos/regimentos destas entidades. Essa
dicotomia de personalidade juridica é que pode influenciar na maior ou menor

estrutura e preparacgéo para os controles internos e externos.

“THE IMPORTANCE OF INTERACTION OF INTERNAL CONTROL OF SOCIAL
SERVICES WITH AUTONOMOUS BODIES FOR EXTERNAL CONTROL”

Abstract: Autonomous Social Services although created by law, have legal
personality under private law, nonprofit and are framed by the doctrine and
jurisprudence as parastatals bodies, according to acting alongside the state in
activities of a public nature in the interest of categories that represent, and mainly by
raising and managing resources are considered public, as are compulsory
contributions imposed by the Decree-Law that created their "S". Given this, these
entities undergoing control the Comptroller General (CGU) and the Court of Audit

(TCU) for quasi administer contributions. Therefore, this study demonstrates the
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importance of the interaction of internal control of the entities the "S" - with emphasis

on Social Service of Industry (SESI) - Bodies and External Control.

Keywords: Internal control, external control, "S" System, Autonomous Social
Services, CGU - Comptroller General's Office and TCU - Court of Audit
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