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APRESENTACAO

A série de publicacdes intitulada Inovacdo na Gestdo Publica resulta da
exitosa cooperacao técnica entre a Secretaria de Gestao Publica (Segep) e a
Agéncia Espanhola de Cooperacao Internacional para o Desenvolvimento
(Aecid) e nasceu da necessidade de organizar e disseminar o conhecimento
sobre a tematica de gestdo publica produzido na secretaria.

Essa cooperagao tem como objetivo a identificacdo de novos paradig-
mas e solugdes para a gestao publica democratica voltada para resultados e
tem possibilitado ao governo brasileiro avancar nos estudos e debates sobre
alternativas de organizacao do aparelho governamental e modelos de avalia-
cao de desempenho e resultados.

O quarto volume desta série apresenta dois estudos que analisam a taxo-
nomia para 6rgaos e entidades da Administragao Publica Federal e outros entes
de cooperacao e colaboracdo de perspectivas diferentes. O primeiro estudo, re-
alizado pelo consultor Luiz Arnaldo Pereira da Cunha Junior, analisa e faz suges-
toes de aperfeicoamento nos modelos das organizacdes e dos instrumentos de
implementacao de politicas publicas, com foco no Poder Executivo.

Ressalte-se, assim, que esse estudo nao reflete as diretrizes ou orientacoes
de governo. Trata-se de importante material de pesquisa que poders, talvez,
inspirar melhorias no modelo de aparelho de Estado no Brasil como resposta
aos desafios de uma gestdo publica democratica voltada para resultados.

O segundo estudo foi realizado pela Secretaria de Gestdo Publica, de au-
toria de Valéria Alpino Bigonha Salgado, com a colaboragao de Valdomiro José
de Almeida. Consiste em um modelo taxonémico de andlise das formas de
exercicio das fungdes executivas do Estado na regulacéo social e na econo-
mia, construido a partir das disposicdes legais e normativas atualmente vigen-
tes no ambito do Poder Executivo Federal.

*  Diretor nacional do projeto “Inovacéo na Gestao Publica”
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Carituro |

TAXONOMIA DOS ORGAOS E ENTIDADES
DA ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL E DE
OUTRAS ENTIDADES E INSTRUMENTOS DE
IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS

‘ Luiz Arnaldo Pereira da Cunha Junior!

O autor agradece, especialmente, a colaboragcdo empres-
tada por Kaiser Freitas e Maria Helena Maier, e no geral, a
toda a equipe da Secretaria de Gestdo do Ministério de
Planejamento, Orcamento e Gestao e, também, a Paulo
Silva Vianna Junior, Eurfpedes Aureliano Junior e Samuel
Antunes Antero pelo apoio e reviséo do trabalho.

1.INTRODUCAO

Este texto é um resumo do estudo contratado pelo Ministério do Plane-
jamento, Orcamento e Gestao - MPOG e pelo Banco Mundial - BM, com apoio
da Secretaria do Tesouro Nacional — STN, do Ministério da Fazenda — MF e do
Programa das Nag¢oes Unidas para o Desenvolvimento — PNUD, no ambito do
Projeto BRA/04/016.

O estudo foi parte de um conjunto de consultorias desenvolvidas por 3
consultores, sendo as duas primeiras (volumes | e Il) a cargo deste consultor-
-autor e outras duas consultorias pelos demais.?

1 Luiz Arnaldo Pereira da Cunha Junior é especialista em Gestao Publica e Diretor Geral da NeoPu-
blica Solug¢des Inovadores em Gestéo, foi Diretor, Subsecretério e Presidente de diversos 6rgdos e
entidades nas trés esferas de governo.

2 Um dos estudos foi “Modelos de Controle e de Participacao Sociais existentes na Administracao
Publica Federal”a cargo da professora e consultora Nuria Cunill Grau.
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O referido estudo foi solicitado pelo MPOG ao BM ao mesmo tempo em
que foi constituida, pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao,
Comissao de Juristas® “com o objetivo de elaborar anteprojeto de lei organica da
Administracdo Publica Federal e entes de colaboragéo”.

O estudo foi realizado ao longo de 15 meses, e ao final, entregue e apre-
sentado ao Ministério do Planejamento Orcamento e Gestdo em dezembro
de 2010, em relatdrios que totalizaram 550 paginas, além de uma apresenta-
¢ao para Workshop.

O objetivo do estudo foi ”.. contribuir para a proposta de simplifica¢do do
desenho do Estado, garantindo desta maneira maior clareza, transparéncia, efici-
éncia e eficdcia dos modelos organizacionais...", e, tinha também, o intuito de
contribuir com a Comissao de Juristas com elementos da realidade do se-
tor publico federal.

O estudo esta dividido em em 3 partes:

a. primeira de identificacdo e tipificacdo de modelos, compreendendo
legislacao, doutrina e jurisprudéncia e andlise (Volume I);

b. a segunda contempla “estudos de casos” de 30* organizacdes repre-
sentantes dos principais modelos, contendo marco legal, organizacao,
pessoal, orcamento e, quando cabivel, outros atributos ou caracteristi-
cas especiais, além de entrevistas com os dirigentes destas organiza-
¢des, bem como dos érgaos centrais de coordenacdo, normatizacao e
controle do Governo Federal. Ao todo, foram realizadas 44 entrevistas®,
totalizando mais de 100 horas gravadas, conforme tabela 1 (Volume II);

c. a terceira, e Ultima, Workshop com apresentacao e debate para re-
presentantes do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo,
Advocacia-Geral da Unido e Controladoria-Geral da Unido.

Cabe destacar que este estudo foi realizado posteriormente ao trabalho da
referida Comissdo de Juristas constituida pelo MPOG Apesar desta dissonancia
temporal, pretendeu-se contribuir para a reflexdo da proposta em debate a época.

3 Constituida pela Portaria MP-GM ne 426, de 6-12-07, alterada pela Portaria MP-GM n° 84, de 23-
4-08, e composta pelos juristas: Almiro do Couto e Silva; Maria Sylvia Zanella Di Pietro; Carlos Ari
Sundfeld (Coordenadora); Paulo Modesto (Secretario-Geral); Floriano de Azevedo Marques Neto;
Sérgio de Andréa Ferreira; Maria Coeli Simdes Pires.

4 Inicialmente, estimava-se que seriam realizados 15 estudos de caso.

5  Previa-se, inicialmente, que seriam realizados 30 entrevistas.
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Tabela 1 - Quantitativo de Organizacoes Estudadas e Entrevistadas®

QUANTIDADE DE ENTIDADES

Estudadas Entrevistadas

1

TIPO DE ORGANIZAGAO

Direito Publico — Adm. Direta, Autarquica. e
Fundacao Publica

Direito Privados — Empresas Publicas, Binacionais e

Sociedades de Economia Mista 8
Paraestatais 5
Entidades de Colaboracéo 8
Orgaos Centrais 12
TOTAL 44

O estudo concentrou-se nos modelos de organizagdes e de instrumentos
de implementacéo de Politicas Publicas. Algumas delimitacoes foram fixadas a
priori pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao, quais sejam:

a. desconsiderar o produto da comissao de Juristas que havia sido en-
tregue ao Ministro de Estado de Planejamento, Or¢camento e Gestao,
em Brasilia, no dia 16 de julho de 2009;

b. evitar a utilizagdo de textos de integrantes da Comissao de Juristas; e

c. outras relativas a tipologias e instrumentos que serdo apresentadas
no inicio do item 2.

Apesar da longa pesquisa, acredita-se que nem todos os modelos te-
nham sido encontrados. Possivelmente existam outros modelos, principal-
mente, na categoria “Outras Entidades de Colaboracao”.

O volume | do estudo contém ainda um esboco geral dos temas “con-
tratualizacdo de resultados” e “controle e participacao social” para subsidiar as
demais consultorias em paralelo.

As conclusées do estudo ndo foram apenas fruto de reflexdes isoladas
do Consultor-Autor, mas em boa medida, da reflexdao dos diversos dirigentes
de 6rgdos e entidades entrevistadas, que muito contribuiram para o resultado
final do estudo, aos quais expresso meu profundo agradecimento.

6  Observe-se que em relagdo aos érgdos centrais foram realizadas apenas entrevistas e todas as
entidades estudadas foram entrevistadas.
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Por fim, 0 estudo néo teve por pretensao ser um manual de direito admi-
nistrativo, mas sim, uma tentativa de consolidar os modelos, as informacdes e
as legislacoes disponiveis ou existentes, inclusive, para suscitar futuras investi-
gacdes e novos debates.

Este texto, como foi acima descrito, € um resumo de cerca de 160 pagi-
nas do estudo de 550 paginas, neste tentou-se destacar os principais aspectos
do mesmo.

Neste texto, os itens 2 a 9 foram extraidos dos itens 2 a 9 do volume |
do estudo, os itens 10 a 13 foram extraidos dos itens 5 a 8 do volume |l, as
citagcdes colhidas nas entrevistas, item 14, oriundas do volume Il e apresen-
tadas no workshop, e, a concluséo, item 15, foi extraida dos volumes |, Il e
do Workshop.

A metodologia do estudo foi apresentada nos volumes | e Il do mesmo e
ndo esta descrita neste texto, bem como, ndo estao reproduzidos os estudos
de casos ou a tabulagdo das entrevistas realizadas.

Nesta introducdo, cabe uma pequena contextualizagdo. Os “universos”
publico e privado no Brasil, usualmente, séo divididos e diferenciados confor-
me 05 seus paradigmas, exemplificados na figura 1:

Figura 1 - Publico versus Privado

SETOR PRIVADO
SETOR PUBLICO

Sem fins econémicos Com fins econémicos

nao é proibido por lei (ou regulamentacao)

ACOES determinado ou
(Direcionamento) autorizado por lei

Estabilidade do
PESSOAS corpo técnico ou “Estabilidade” da Diregao
operacional

ALucro, APL, AMarket
RESULTADOS Sociais Share, EBITIDA, LAIR,
EVA, ROA, ROE, ROIC...

Adaptado de: Cunha Junior (2004)”

7 CUNHA JUNIOR, Luiz A. P. (2004). “O governo matricial em Minas Gerais: implantando o choque de
gestdo”. IX Congresso Internacional do CLAD, Madrid, Espanha — Novembro de 2004.
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A figura simplista ajuda aos atores da sociedade a compreender os para-
digmas basicos do setor publico, mas por outro lado, encobre a realidade que
é muito mais complexa.

O universo publico contempla diversos modelos ou regimes que nao
podem ser simplificados em apenas uma dimensao, conforme demonstra-se
na Figura 2:

Figura 2 - Modelos Distintos do Setor Publico

SETOR PUBLICO

DIREITO/ . oo “Pablico’ou .
2722
REGIME militar 227 Publico Privado Privado  Internacional

As figuras 1 e 2 classificam, de forma clara e simples, as diferencas entre
0s seis grupos de atividades-acdes e regimes que compdem a Administracdo
Publica Federal Direta e Indireta.

Por outro lado, a Constituicdo da Republica, de 1988, prevé apenas cinco
modelos basicos: Administracao Direta, autarquia, fundacdo, empresa publica,
sociedade de economia mista, sendo que o fundacional vigente no ambito
federal, ainda, é o da “Fundacao Autarquica™.

Como sera relatado ao longo do texto os 5 modelos basicos sdo insu-
ficientes para que as atividades-acoes explicitadas na figura 2 produzam re-
sultados (servicos e bens) com eficiéncia, eficacia, efetividade, qualidade e
produtividade, em especial, as atividades militares, sigilosas e de execucdo de
politicas publicas, sobretudo as sociais.

Cabe ressaltar que o presente resumo nao contempla atualizagdes de
situacdes ou normas posteriores a entrega do produto contratado ao Ministé-
rio do Planejamento Orcamento e Gestao.

8 O modelo de fundacéo privada instituida por lei ainda nédo foi regulamentado.
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2. MODELOS DE ORGANIZACAO E DE INSTRUMENTOS
DE IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS
E DELIMITACAO DO ESTUDO

Neste estudo foram analisados os modelos das organiza¢des e dos
instrumentos de implementacao de politicas publicas, com foco no Po-
der Executivo, estando afastadas as demais esferas de governo e os demais
poderes, bem como instituicdes democraticas constitucionais independentes
(v.g. Tribunal de Contas e Ministério Publico).?

Além desse recorte, 0 estudo também deveria focar em modelos do
proprio aparelho do estado e nos instrumentos de implementacao de
politicas publicas, que se materializassem em organizagoées, e, portanto,
foram afastados: titulo de utilidade publica e filantropia (comuns); convénios;
contratos de repasses; imunidades e isenc¢des tributarias; concessdes; parce-
rias publico-privadas (PPP); permissdes; terceirizagcdes; auxilios, subvencdes,
e outros instrumentos econdmicos; cartérios, autoridades certificadoras (AC)
e autoridades de registro (AR) da Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira
(ICP-Brasil),'® além de fundos de pensao das empresas estatais.

Em decorréncia da delimitacdo este estudo: compreende:

« Administracao Direta, Autarquica e Fundacional

» Administracao Direta
« Ministério e érgao equiparado
« Orgao auténomo
» Organizacdes militares prestadoras de servico da Marinha
(OMPS)

e Autarquia
o Autarquia ‘comum”
» Agéncia executiva — (Inmetro)

9  Apesar de alguns autores classificarem o Ministério PUblico como érgao da Administracéo Direta.

10 Entidades que promovem registro, mas ndo sao obrigatoriamente de Direito Publico — Medida
Proviséria ne 2.200-2, de 24 de agosto de 2001, que instituiu a ICP-Brasil, transformou o Instituto
Nacional de Tecnologia da Informagdo em autarquia e deu outras providéncias.
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« Autarquia especial
» Agéncia reguladora
» Autarquia regional
» Autarquia territorial

» Fundacao publica
o de direito publico ("autarquica”)
« dedireito privado (“estatal” - instituida por lei)

» Entidades de ensino superior e técnico e de pesquisa cienti-
fica e tecnoldgica

» Consorcio publico
« dedireito publico
« de direito publico especial — (APO)
« dedireito privado

« Empresas Estatais e Assemelhadas

« Empresa publica
o Dependente
» Nao dependente
o Correios e Infraero (Bem Publico e Imunidade Tributéria)
e Brasil 2016"

« Entidade binacional

« Sociedade de economia mista
o de capital fechado
o de capital aberto
o Petroleo Brasileiro S.A. (Petrobras) e Centrais Elétricas Brasi-
leiras S.A. (Eletrobras) — sistematica de compras especifica

11 Empresa com caracteristicas especiais, cuja criagao havia sido autorizada pela MP n° 488, de 12 de
maio de 2010, que perdeu eficacia.
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» Entidades paraestatais

« Corporacao profissional

Autarquia profissional
« Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) — entidade suigeneris

» Servico social autbnomo

Servico social autdnomo — cldssico — art. 240 da Constituicdo
da Republica (CR)/1988

SEBRAE, APEX, ABDI (modelos derivados com contribuicdo
parafiscal)

Rede Sarah — APS (sem contribuicao parafiscal)

» Entidades de Colaboracao

« Fundacobes de apoio

« Organizacao Social (OS)

« Organizacao da sociedade civil de interesse publico (OSCIP)

« Organizacao civil de recursos hidricos (OCRH)

« Outras entidades de colaboracao

Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS)

Fundacdo CPgD (Centro de Pesquisa e Desenvolvimento de
Telecomunicagdes)

Centro de Pesquisas de Energia Elétrica (CEPEL)

Fundacdo Atech

Organizacdo Nacional de Acreditacao (ONA)

Associacao Brasileira de Normas Técnicas (ABNT)

Escritorio Central de Arrecadacdo e Distribuicdo (ECAD)
Associacoes de amigos de museus

Cruz Vermelha Brasileira (CVB)

» Entidade filantrépica de satide (de reconhecida exceléncia)

INOVACAO NA GESTAO PUBLICA



« Sociedade de Propdsito Especifico

Para iniciar a analise das legislacdes aplicaveis, pode-se citar a Lei n°
10.406, de 10 de janeiro de 2002, que instituiu o novo Cédigo Civil Brasileiro.
Em seu titulo I, o cddigo trata das pessoas juridicas, tanto publicas quanto
privadas, das quais destacamos os artigos relacionados as de direito publico.

TITULO Il
DAS PESSOAS JURIDICAS

CAPITULO |
DISPOSICOES GERAIS

Art. 40. As pessoas juridicas sdo de direito publico, interno ou externo, e
de direito privado.

Art. 41. Sdo pessoas juridicas de direito publico interno:

[ -a Uniao;

Il - os Estados, o Distrito Federal e os Territorios;

Il - os Municipios;

IV - as autarquias, inclusive as associagdes publicas;'?

V - as demais entidades de carater publico criadas por lei.

Paragrafo Unico. Salvo disposicdo em contrério, as pessoas juridicas de di-
reito publico, a que se tenha dado estrutura de direito privado, regem-se,
no que couber, quanto ao seu funcionamento, pelas normas deste Codigo.
Art. 42. Sao pessoas juridicas de direito publico externo os Estados es-
trangeiros e todas as pessoas que forem regidas pelo direito internacio-
nal publico.

Art. 43. As pessoas juridicas de direito publico interno séo civilmente res-
ponsaveis por atos dos seus agentes que nessa qualidade causem danos
a terceiros, ressalvado direito regressivo contra os causadores do dano, se
houver, por parte destes, culpa ou dolo.

Note-se que o Codigo Civil traz uma reduzida gama de instituicoes em
espécie. Muitas tipologias foram previstas na prépria CR/1988 e outras foram

12 Redacdo dada pela Lei n° 11.107, de 6 de abril de 2005.
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criadas por leis especificas como, por exemplo, as OMPS; as agéncias executi-
vas, das quais temos o Inmetro como Unico exemplo; as agéncias reguladoras;
a Petrobras e a Eletrobras, com seus respectivos sistemas de licitacdo e contra-
to diferenciados (considerado uma antecipacdo da regulamentacdo do § 1°
do art. 173 da CR/1988); Sebrae, Apex, ABDI e Sarah; além de algumas entida-
des de colaboracdo. H3, ainda, outras tipologias que decorrem de decisdes
do Supremo Tribunal Federal (STF), como, por exemplo, as empresas publicas
independentes com bens considerados publicos e que gozam de imunidade
tributaria (Correios e Infraero), assim como a OAB, que foi considerada entida-
de sui generis

Dentre as entidades de colaboracado, grupo mais detalhado, temos as que
foram criadas ou autorizadas a serem criadas por lei (ex.: ONS, Fundacdo CPgD
e Cruz Vermelha Brasileira); entidades incubadas pelo Estado (ex.. Fundacao
Atech e ONA); e outras constituidas de variadas formas, mas que de fato ex-
ercem poder de policia (ex.: ABNT e ECAD).

Outro caso especifico foi o das Entidades filantropicas de saude (de
reconhecida exceléncia), como, por exemplo, hospitais Albert Einstein e Sirio-
Libanés, que, em vez de prestarem assisténcia ao SUS, prestam consultorias
ou servicos ao Ministério da Saude, por meio de “pactuacdo anual especifica’,
em valor equivalente a isencéo tributaria percebida. Ainda dentro das enti-
dades de colaboragdo, encontramos as associacdes de amigos de museus,
que aparentemente atuam como fundagdes de apoio dos museus federais,
porém, sem nenhum marco regulatorio.

Para muitos dos modelos, atualmente, no ambito federal, somente ha
previsao legal, nao existindo nenhuma entidade concreta, como, por exemp-
lo, consoércio publico, de direito privado; fundacdo publica de direito privado;
e sociedade de economia mista de capital fechado.” Ressalte-se, no entanto,
que, no nivel estadual, encontramos consorcios publicos e fundagdes publi-
cas de direito privado.

Outra modalidade que ndo encontramos exemplares é a da autarquia
territorial, em face da transformacédo dos ultimos territérios em estados pela
Constituicdo da Republica de 1988.

As alteragcdes nos modelos trazidas pela Constituicdao de 1998 pro-
moveram uma revolucdo na Administracdo Publica (em alguns casos uma

13 Hé informacbes contraditdrias em relacao a existéncia de sociedade de economia de capital fe-
chado no &mbito da Uniéo, entretanto, ndo conseguimos obter ou encontrar nenhum exemplo.
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involucdo, especialmente em relacdo a capacidade dos ¢rgaos e entidades de
executarem politicas publicas).

Aparentemente os Constituintes se concentraram em dois polos: 1)
funcionamento do aparato do Estado: érgdos e entidades que atuam com o
poder de policia e de exploracdo da atividade econdmica; e 2°) nas politicas
publicas, em especial as sociais.

Como resultante temos maior transparéncia e controle dos érgaos e
entidades, entretanto, houve engessamento operacional nas atividades e or-
ganizacoes que precisam de maior agilidade e flexibilidade e que ndo atuam
com Poder de Policia, dada as caracteristicas de atuacdo, como, por exemplo,
ensino, pesquisa, assisténcia médica-ambulatorial-hospitalar e cultura.

Nesse contexto, a modelagem resultante para a implementacdo de
politicas publicas padrao, que ndo importam no exercicio do poder de policia,
foi a fundacional, que se optou equiparar ao regime autarquico e, por con-
seguinte, ao regime da Administracdo Direta.

A primeira grande atualizacdo da CR/88 foi promovida pela Emenda
Constitucional (EC) n° 19, de 4 de junho de 1998, que ajustou os modelos, re-
introduziu o modelo de fundacdo publica de direito privado e fez previsédo do
Estatuto das Empresas Estatais, inclusive com regime diferenciado de licitacdo
e contratos, dentre outros ajustes.

Dentre as alteracdes promovidas pela EC n° 19/1998, estd a modificacdo
do caput do art. 39 da Constituicdo, que previa a flexibilizacdo do regime de
contratacao de pessoal, com o fim do Regime Juridico Unico (RJU). Esse dis-
positivo foi objeto de acdo direta de inconstitucionalidade, ndo quanto ao
mérito e sim quanto ao processo de aprovacao, no qual o STF decidiu, em
medida cautelar, pelo restabelecimento do texto original do caput e, conse-
quentemente, do RJU.

Diante deste quadro restritivo, os érgdos e entidades buscaram alterna-
tivas para ampliar a sua capacidade de performance, que estava vinculada a

14 Cautelar deferida, na ADI n° 2.135-DF, em 02.08.07, Pleno do STF. Decisao: O Tribunal, por maioria,
vencidos os Senhores Ministros Nelson Jobim, Ricardo Lewandowski e Joaquim Barbosa, deferiu
parcialmente a medida cautelar para suspender a eficicia do artigo 39, caput, da Constituicdo da
Republica, com a redagao da Emenda Constitucional n° 19, de 04 de junho de 1998, tudo nos
termos do voto do relator originario, Ministro Néri da Silveira, esclarecido, nesta assentada, que a
decisdo — como é proprio das medidas cautelares — terd efeitos ex nunc, subsistindo a legislacdo
editada nos termos da emenda declarada suspensa. Votou a Presidente, Ministra Ellen Gracie,
que lavraréd o acorddo. Nao participaram da votacao a Senhora Ministra Carmen Lucia e o Senhor
Ministro Gilmar Mendes por sucederem, respectivamente, aos Senhores Ministros Nelson Jobim
e Néri da Silveira. Plenério, 02.08.2007.
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uma maior autonomia na gestao de meios, como, por exemplo, gestao de
pessoas, orcamentaria e financeira e de aquisicbes e contratacdes.
Desse movimento tiveram origem:

e.

na administracao direta, autarquica e fundacional: OMPS, agén-
Cia executiva; agéncias reguladoras, fundacdo publica de direito pri-
vado, consdrcios publicos de direito publico ou privado;

nas empresas estatais: as decisdes do STF sobre bem publico e imuni-
dade tributaria (ex.: Correios e Infraero) e as regras especiais para licita-
¢des e contratos nas sociedades andnimas (ex.: Petrobras e Eletrobras).
nas entidades paraestatais: o Sebrae, a APS (Rede Sarah), a Apex, a
ABDI; e a OAB, esta Ultima por decisdo do STF;

nas entidades de colaboracao: a expansao ou o surgimento de no-
vos modelos elencados neste estudo; e

as sociedades de propdsito especifico.

Cabe frisar que o movimento se deu em uma legitima busca por flexibilida-
de e autonomia para se produzir mais e melhor com o mesmo ou menor volume
de recursos, ou seja, com qualidade e otimizacao dos recursos publicos.

H4 casos, como o das fundacdes de apoio, que foram criadas antes da
CR/1988, mas tiveram sua atuacao ampliada e potencializada, assim como,
ocorreu sua proliferacdo apods esse periodo.

3. FUNCOES PUBLICAS (INCLUSIVE AS DE ESTADO) DA UNIAO

Para este estudo tentamos promover uma classificacdo de todas as ativi-
dades realizadas pela Unido — Poder Executivo no que denominamos “funcdes
publicas”.

Propusemos a seguinte classificacdo das funcdes publicas:

Atividades Exclusivas de Estado e da Uniao:
o relaches exteriores;

o defesa e seguranca nacional;

+ inteligéncia.

15 Alguns ja existam antes da promulgacéo da CR/1988, entretanto foram fortalecidos neste processo.
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» Atividades Exclusivas de Estado — Administracao Direta:

Formulacdo de politicas publicas;
Supervisao de politicas publicas.

» Atividades Exclusivas de Estado - poder de policia administrati-
vo e judiciario - “Poder de Estado”:

reqgistro;

normatizacdo (regulamentacdo administrativa);
tributacdo e arrecadacao;

licenciamento, autorizagcdo, concessao e permissao;
fiscalizacao;

regulacéo;

policia.

¢ Outras Atividades Estatais:

fomento;

execucao (inclusive prestacao de servico publico);

o exclusiva do estado (ex.: previdéncia social);

» nao exclusivas do estado (ex.: ensino superior, assisténcia mé-
dica hospitalar etc)'s;

exploracdo direta de atividade econémica (nos casos previstos na

CR/88, imperativos da seguranca nacional ou relevante interesse

coletivo);

empresas que nao exploram atividade econémica.

« Atividades-Meio do Estado:

atividades sistémicas de planejamento, gestao, financas, controle
e juridicas.

Muitas outras classificacbes poderiam ter sido adotadas, mas entende-
mos esta como a mais adequada para este estudo.

Essa proposta de interpretacdo das funcdes publicas decorre, principal-
mente, dos artigos 20 a 24 da Constituicdo, os quais definem o papel da Unido
na Federacéo brasileira, embora os dispositivos programaticos e/ou tematicos
da Constituicao detalhem esses dispositivos para cada uma das matérias.

16 Na maioria dos casos livre a iniciativa privada, ou em alguns, mediante autorizacédo do poder publico.
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Quando da tentativa de sistematizacdo das funcdes para este estudo,
deparamo-nos com dois conceitos que ha algum tempo estdo esquecidos: a
diferenca entre Governo e Estado.

Optamos, neste estudo, por adotar uma derivacdo das abordagens
apresentadas por MEIRELLES (2010)",; e por SILVA (2000)'¢. Assim, para este
trabalho, o conceito de Estado se traduz nas atividades inerentes ao poder
publico e que visam a seguranca nacional ou ao bem coletivo, e Governo
nas atividades onde a necessidade, conveniéncia ou oportunidade reco-
mendem ou requeiram a atuacao do Estado em atividades que sdo livres a
sociedade ou a iniciativa privada.

Assim, como Estado, temos:

o relagoes exteriores;

« defesa e seguranca nacional

« inteligéncia;

« formulacdo e supervisdo de politicas publicas;

» exercicio do poder de policia administrativo e judiciario:

registro

normatizacao (regulamentacdo administrativa.);
tributacdo e arrecadacao;

licenciamento, autorizagcdo, concessao e permissao;
fiscalizacao;

regulacéo;

policia.

Com destaque de que as trés primeiras sao exclusivas da Unido."
E, como Governo, dispomos da execucao de politicas:

o sociais (educacdo; saude; cultura; ciéncia; tecnologia e inovacéo;
meio ambiente etc.);

» deinfraestrutura (energia, comunicacéo, transportes etc);

« econdmicas (agropecuaria, industria, comércio, servicos, turismo etc.)

17 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 36. ed. Atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2010.

18 SILVA, De Placido e, Vocabulario Juridico, Rio de Janeiro: Forense, 2000.

19  Essa atribuicao exclusiva da Unido € adotada na maioria dos paises.
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No conceito Governo, podemos incluir as atividades que busquem o
desenvolvimento e o equilibrio socioecondmico brasileiro, excluido o poder
de policia.

Abordamos essa tematica, pois talvez seja necessario aprofundar essa
discussao — Estado versus Governo —, tendo em vista que os modelos organi-
zacionais e 0s regimes orcamentario, de pessoal, de licitacdo e contratos que
cada grupo requer sao distintos.

Muitos autores, inclusive Max Weber (2004), ao observar o poder de poli-
Cia por essa abordagem mencionam que: ha“[...] monopdlio do uso da violén-
cia pelo Estado [..]" Sendo assim, as politicas relativas a essas areas deveriam
ser mais perenes, bem como seus agentes, ou seja, ndo deveriam variar, sig-
nificativamente, de uma administracdo para outra, bem como n&o deveriam
ser utilizadas no embate politico.

Nessa dimensao, cabe fazer uma breve recordacdo do que é poder de
policia.

O conceito de poder de policia ndo é algo recente em nosso ordena-
mento juridico ou em ordenamentos juridicos estrangeiros e, no Direito Bra-
sileiro, encontra-se conceituado pelo Cédigo Tributério Nacional, em seu ar-
tigo 78. Vejamos:

Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administracdo publi-
ca que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula
a pratica de ato ou abstencdo de fato, em razdo de interesse publico
concernente a seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a discipli-
na da producdo e do mercado, ao exercicio de atividades econdémicas
dependentes de concessao ou autorizacao do poder publico, a tranqui-
lidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou
coletivos.

Talvez se constitua a manifestacdo do Estado de maior intervencdo na
vida dos cidadaos, uma vez que disciplina as condutas que podem ou nao
ser realizadas, usando dos meios necessarios a garantia de seu cumprimento.

Distingue a doutrina majoritaria os conceitos de policia administrativa e
policia judiciaria.

Seria, entao, a policia administrativa, aguela responsavel pela prevencao
e regulamentacao dos atos, enquanto a policia judiciaria caberiam as atribui-
¢Oes repressivas, inerentes mais apropriadamente a seguranca.
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Celso Antonio Bandeira de Mello nos ensina:?°

[..] pode-se definir a policia administrativa como a atividade da Adminis-
tracdo Publica, expressa em atos normativos ou concretos, de condicio-
nar, com fundamento em sua supremacia geral e na forma da lei, a liber-
dade e a propriedade dos individuos, mediante acdo ora fiscalizadora,
ora preventiva, ora repressiva, impondo coercitivamente aos particulares
o dever de abstencao (non facere) a fim de conformar-lhes os comporta-
mentos aos interesses sociais consagrados no sistema normativo.

Outra possibilidade de classificacdo das organizacdes poderia ser a do
regime juridico das relacoes de trabalho. Por essa classificacao, obteriamos:

o militar
 Civil estatutario;
» civil Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT);

Com essa classificacao, terlamos uma correlacdo acentuada com o mo-
delo de Estado — Direito Publico - no qual o poder de policia administrativo e
judiciario se aplicaria aos regimes militar e civil estatutario.

Por outro lado, o regime da CLT se aplicaria a empresas estatais, entida-
des paraestatais e de colaboracdo, bem como, fundacao instituida por lei de
direito privado e consoércio publico de direito privado.

Mais uma vez obteriamos uma zona cinzenta para as atividades em que
0 estado atua e ndo se enquadram como poder de policia administrativo e
judiciario ou de exploracdo de atividade econémica.

3.1 ATIVIDADES DE ESTADO, EXCLUSIVAS DO PODER PUBLICO E
DA UNIAO

Outro tema que merece destaque é o das organiza¢des que atuam nas
atividades de Estado, sobretudo as atividades exclusivas da Unido, como, por
exemplo, ministérios da Defesa e das Relacdes Exteriores, comandos militares
(Marinha, Exército e Aerondutica), Gabinete de Seguranca Institucional (GSI) e
Agéncia Brasileira de Inteligéncia (Abin).

20  BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. ver. e atual. Séo
Paulo: Malheiros, 2008, p. 190.
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Aparentemente, esse conhecimento foi perdido ou esquecido, em um
processo de "negacao’, reacdo ao regime de excecdo — ditadura, governos mi-
litares —, que ja acabou ha mais de 25 anos, em especial nas dreas de Defesa,
Seguranca Nacional e Inteligéncia.

Além dessas, ha duas organizagdes que também merecem destaque: a Re-
ceita Federal e a Policia Federal. Apesar de haver organizacdes assemelhadas nos
estados, essas diferem daquelas nos objetos, respectivamente, tributos e con-
tribuicdes federais e aduana, crimes internacionais e policia judiciaria da Unido.

Ressalte-se que, as organizacdes acima citadas, sao a base da constitui-
¢do de Estados Nacionais, e presente em quase todas as nagdes.

Aparentemente, as areas de Estado que atuam no cotidiano acabaram
tendo o conhecimento publico mais preservado, tais como Policia Federal,
Receita Federal e Relagdes Exteriores.

A adocdo de modelos idénticos entre atividades civis e militares e entre
atividades de Estado e Governo nao parece adequado. Relembra mais uma
simplificacdo extrema da realidade.

O conhecimento da organizacao e funcionamento dessas areas mere-
cem ser aprofundados e, possivelmente, requerem novo ordenamento de
forma a atender as peculiaridades e alcancar o objetivo de cada uma delas.

A titulo de exemplo do que queremos expressar, vamos ao extremo,
analisar a Abin, cuja misséo principal é coletar informacoes ou conhecimento
externo e proteger ou negar o acesso externo as informacgdes ou conheci-
mentos internos, dentre outros.

A informacdo, nessa seara, ¢ um bem fundamental, é negar acesso a
“alma do negdcio”. Pois bem, até algum tempo atras publicava-se a lista nomi-
nal dos aprovados em concurso publico para a Abin, atendendo ao principio
da publicidade insculpido na CR/88, como premissa basica da atuacao da ad-
ministracdo publica. Atualmente, publica-se apenas um codigo, mesmo as-
sim, é uma informacado do quantitativo que deveria ser preservada. Observa-
-se, nesse caso, que a adocdo do modelo publico genérico fere mortalmente
a finalidade da atuacéo estatal requerida.

Outros exemplos séo listados a seguir.

Na licitacdo para aquisicbes de refeicdes ou terceirizacdo do refeitério,
ndo deveria se publicar a estimativa de refeicdes, para ndo gerar a informacéo
do numero de pessoas em determinada instalagao.

Nao tem como se aplicar a drea de Inteligéncia: publicacdo do orcamento
do ¢rgao, publicacao do plano de cargos, carreira e salarios, lei remuneratoria,
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direito a greve, concurso publico, estabilidade, RJIU ou CLT, Lei Geral de Licita-
¢oes e Contratos. Devemos ser o Unico pais do mundo a impor essas regras
sobre nossa area de Inteligéncia de Estado.

Nesse caso, assim como na area de Defesa e Seguranca Nacional e de
Relagoes Exteriores, devemos observar os procedimentos e regras adotados
por outras nagoes.

Talvez hoje estas entidades ja iniciassem a busca de novos caminhos,
como neo-6rgdos autbnomos, com autonomia técnica, orcamentaria e finan-
ceira similares aos das autarquias, mas integrando o préprio Estado, e sem a per-
sonalidade juridica prépria e sem a representatividade e independéncia politica.

4. DESCRICAO E ANALISE DOS MODELOS SELECIONADOS

O presente estudo limitou o universo das possibilidades no campo
juridico-administrativo, alcancando abrangéncia significativa, porém, sem a
pretensao de exaurir o tema, conquanto a impossibilidade de tal tarefa, haja
vista inumeras variacoes existentes no Direito Comparado e, de igual forma,
no préprio ordenamento patrio.

Saliente-se que a falta de forca cogente a um normativo geral de organi-
zacdo publica incitou ao largo dos anos a criacao, pelos distintos entes federa-
tivos, Uniao, estados e municipios, de pessoas publicas e privadas em colabo-
racado ao Estado com caracteristicas préprias, algumas bastante questionaveis.

Dividindo o trabalho em cinco grandes linhas, temos inicialmente o
estudo da administracdo direta, autdrquica e fundacional, suas subdivisoes,
somando-se a estas as entidades de ensino superior e técnico e 0s consorcios
publicos, em face do regime juridico predominante aplicavel.

» Administracao Direta, Autarquica e Fundacional
« Administracao Direta
« Ministério e 6érgao equiparado
« Orgao auténomo

« OMPS

e Autarquia
o Autarguia ‘comum”
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» Agéncia executiva - Inmetro
» Autarquia especial

e agéncia reguladora

e autarquia regional
« Autarquia territorial

» Fundacao publica

o de direito publico ("autarquica”)
« dedireito privado (“estatal”— instituida por lei)

» Entidades de ensino superior e técnico e de pesquisa cienti-
fica e tecnoldgica

» Consorcio publico
« dedireito publico
o APO (de direito publico especial)
« dedireito privado

Sob a insignia de empresas estatais e assemelhadas, buscou-se a analise
das empresas publicas, sociedades de economia mista e entidades binacio-
nais, Nos termos:

Empresas Estatais e Assemelhadas

» Empresa publica
o Dependente
« Nao dependente
« Correios e Infraero (bem publico e imunidade tributaria)
» Brasil 2016

« Entidade binacional

« Sociedade de economia mista
o De capital fechado
o De capital aberto
o Petrobras e Eletrobras (sistemética de compras especifica)
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De forma taxonémica e seguindo uma abordagem doutrindria bastante
atual, separaram-se em categorias distintas entidades paraestatais e entida-
des de colaboragdo, comportando as primeiras o que se segue:

« Entidades Paraestatais

« Corporacao profissional
» Autarquia profissional
» OAB - entidade sui generis

» Servico social autbnomo
» Servico social autbnomo - classico (art. 240 da CR/88)
o SEBRAE, APEX, ABDI (modelos derivados com contribuicao
parafiscal)
o Rede Sarah — APS (sem contribuicdo parafiscal)

Aos entes de colaboracdo tocou o maior nimero de figuras atualmente
existentes, todas com nuances e caracteristicas proprias, que os qualificam.
Vejamos:

« Entidades de Colaboracao

» Fundacao de apoio
» Organizacao social
o Oscip
« OCRH
» Outras Entidades de Colaboracao
« ONS
« Fundacédo CPgD
o Cepel
« Fundacdo Atech

« ONA
o ABNT
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o Fcad
o Associacbes de amigos de museus
o Cruz Vermelha Brasileira

« Entidade filantrépica de satde (de reconhecida exceléncia)
Por derradeiro:
» Sociedade de Propésito Especifico

Estas sdo, entao, as cinco grandes linhas de modelos juridico-administra-
tivos brasileiros vigentes, contempladas neste estudo, as quais serdo apresen-
tadas de forma individualizada a sequir.

Conforme dito, acredita-se que, nem todos os modelos tenham sido en-
contrados, possivelmente existam outros, principalmente, nas outras entida-
des de colaboracéo.

4.1 ADMINISTRAGAO DIRETA, AUTARQUICA E FUNDACIONAL

A conceituacdo da Administracdo Publica inicia-se pela Constituicdo da
Republica de 1988, da qual se extraem alguns excertos:

Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer dos Po-
deres da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obe-
decera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publi-
cidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998)

| - 0s cargos, empregos e funcdes publicas sao acessiveis aos brasileiros
que preencham os requisitos estabelecidos em lei, assim como aos es-
trangeiros, na forma da lei; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°
19, de 1998)

Il - a investidura em cargo ou emprego publico depende de apro-
vacao prévia em concurso publico de provas ou de provas e titulos,
de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na
forma prevista em lei, ressalvadas as nomeacdes para cargo em comissao
declarado em lei de livre nomeacédo e exoneracao; (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n° 19, de 1998)
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[.]

XIX - somente por lei especifica podera ser criada autarquia e auto-
rizada a instituicdo de empresa publica, de sociedade de economia
mista e de fundacdo, cabendo a lei complementar, neste ultimo caso,
definir as areas de sua atuacao; (Redacao dada pela Emenda Constitucio-
nal n® 19, de 1998)

[.]

XX| - ressalvados os casos especificados na legislagao, as obras, servicos,
compras e alienagdes serao contratados mediante processo de licitagao
publica que assegure igualdade de condigdes a todos os concorrentes,
com cldusulas que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as
condicoes efetivas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente per-
mitird as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis
a garantia do cumprimento das obrigagoes.

[.]

Art. 39. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo,
no ambito de sua competéncia, regime juridico Unico e planos de car-
reira para os servidores da administracdo publica direta, das autarquias e
das fundagdes publicas. (Vide ADIN n° 2.135-4)

[.]

Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e funda-
¢oes, é assegurado regime de previdéncia de carater contributivo e
solidario, mediante contribuicdo do respectivo ente publico, dos servi-
dores ativos e inativos e dos pensionistas, observados critérios que pre-
servem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste artigo. (Reda-
¢do dada pela Emenda Constitucional n°41, 19.12.2003)

[.]

Art. 41. Sao estaveis apos trés anos de efetivo exercicio os servidores
nomeados para cargo de provimento efetivo em virtude de con-
curso publico. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)
§ 1° O servidor publico estavel s6 perdera o cargo: (Redagdo dada pela
Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

| - em virtude de sentenca judicial transitada em julgado; (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

Il - mediante processo administrativo em que lhe seja assegurada ampla
defesa; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)
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Il - mediante procedimento de avaliagdo periédica de desempenho,
na forma de lei complementar, assegurada ampla defesa. (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

[.]

§ 40 Como condigdo para a aquisicao da estabilidade, é obrigatéria a
avaliacdo especial de desempenho por comissdo instituida para essa
finalidade. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

[.]

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:

I - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orcamentarias;

[l - os orcamentos anuais.

[.]

§ 52 A lei orcamentéria anual compreendera:

| - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos,
6rgéos e entidades da administracédo direta e indireta, inclusive fun-
dacoes instituidas e mantidas pelo Poder Publico; [..] (grifos nossos).

Destacamos os modelos explicitos, a forma de criacdo e as diretrizes para
a gestdo dos principais meios, pessoal, licitacbes e contratacoes e orcamento
aplicaveis a Administracdo Publica, em especial a Administracao Publica Di-
reta e a Fundacional Publica.

4.1.1 Administracao Direta

O conceito de Administracdo Direta, tal qual conhecido hodiernamente,
tem sua base legal no art. 49, |, do Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de
1967.

Em seu texto, o artigo dispde que Administracao Direta “se constitui dos
servicos integrados na estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e
na dos Ministérios” Decorre entdo desse conceito que a Administracao Direta
é 0 conjunto de 6érgdos que integram as pessoas federativas, aos quais foi
atribuida a titularidade e competéncia para executar servicos publicos. O que
a diferencia dos outros entes é que essa acdo ocorre de forma centralizada,
por meio de érgaos internos e de forma direta, sem intermédios. Ressalte-se,
ainda, que os 6rgdos da Administracao Direta ndo possuem personalidade
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propria, nem patriménio proprio. Sao todos ligados diretamente ao poder pu-
blico propriamente dito, o ente federal (Unido, estados e municipios).?!

Pode-se dizer, entdao, que a Administracao Publica Direta é o conjunto de
6rgaos publicos vinculados diretamente ao chefe da esfera governamental
que integram, nao possuindo personalidade juridica propria, patriménio e, de
regra, autonomia administrativa e cujas despesas sao realizadas diretamente
através do orcamento da referida esfera.

Na esfera federal a Administracdo Direta é composta de 6rgaos principais
que se dividem em duas classes: a Presidéncia da Republica e os ministérios.
O presidente da Republica é o chefe do Poder Executivo e também lider da
Administracdo (art. 84, Il, da CR); e os ministérios sao grandes érgaos adminis-
trativos, pelos quais se dividem as matérias de interesse publico, servindo de
apoio a Presidéncia da Republica.

Nos poderes Legislativo e Judiciario, a organizacdo interna é definida nos
proprios atos de organizacao administrativa. E regra que os 6rgaos que com-
pdem esses poderes tenham a capacidade instituida por lei de disporem sobre
sua administracao, via regimento interno ou outro dispositivo legal cabivel.

Na esfera estadual, existe certa semelhanca com a disposicado do poder
na esfera federal; existindo, pois, o0 Governo do Estado, os érgéos de assesso-
ria deste e as diversas secretarias e suas subdivisdes. Legislativo e Judiciario,
assim como o Executivo, também guardam simetria com a diviséo federal. J&
a esfera municipal tem como grande diferenca das demais o fato de nio pos-
suir poder Judiciario, se assemelhando as demais nos outros aspectos.

O sistema em que se baseia a Administracao Direta é defasado em vérias
areas e, portanto, carece de reformulacdo para se adaptar as necessidades
atuais. Tal revisdo vem sendo buscada por meio de anteprojetos normativos
em estudo, dentre outras medidas.

A Ultima revisdo ocorrida no modelo instituido pelo Decreto-Lei ne
200/1967 foi em 1995, com o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Esta-
do, proposto a época pelo Ministério da Administracdo e Reforma do Estado
(Mare). Tais mudancas persistem, mas ndo séo mais suficientes para a situacdo
atual da Administracdo, em face do dinamismo evolutivo inerente as relacdes
administrativo-governamentais.

21 Para maiores detalhes, consultar: CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Admi-
nistrativo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, p. 408; e CARVALHO, Raquel Melo. Curso de Direito Ad-
ministrativo. Salvador: Podivm, 2008, p. 629.
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Para se falarem modelo de governanca da Administracao Direta é impor-
tante rememorar que a Republica Federativa do Brasil adota forma de Estado
Federativo, forma de Governo Republicano e sistema de Governo Presidencia-
lista. Esse conjunto implica o fato de ser o presidente da Republica o mesmo
que exerce os cargos e funcdes de chefe de Estado e de chefe de Governo.

A Constituicdo Federal, em seu paragrafo Unico do artigo 1°, nos ensina
que “todo poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo”. O artigo 1° do Decre-
to-Lei n® 200/1967 apregoa, por sua vez que ‘0 Poder Executivo € exercido
pelo Presidente da Republica auxiliado pelos Ministros de Estado”

O presidente da Republica na condicdo de representante maximo do
povo, devidamente eleito, é o detentor, dentro de sua esfera de poder, da
responsabilidade maior pelo governo do Estado. Sobre si recai a responsabili-
dade de governar, com autonomia, os destinos da nacao.

Na condicdo de auxiliares, os ministros sao subordinados ao presidente
eleito, visto existir de fato e de direito uma hierarquia, cabendo ao presidente
dispor sobre tais assentos.

Porém, tratando-se de ministros, todavia, prerrogativas sao asseguradas,
conforme estatui o artigo 2° do Decreto-Lei n° 200/1967:“O Presidente da Re-
publica e os Ministros de Estado exercem as atribuicdes de sua competéncia
constitucional, legal e requlamentar com o auxilio dos érgaos que compdem
a Administracao Federal"

Os servidores de 6rgdos e entidades que compdem a Administracao Fe-
deral, por sua vez, podem ser nomeados em cargos de livre exoneracao, pelo
proprio presidente da Republica, ou por seus ministros diretamente autoriza-
dos em face de delegac¢des pretéritas.

Nesse arcabougo da Administracao Direta, encontram-se 0s ministérios
e Orgados equiparados, cuja responsabilidade precipua deveria ser a formu-
lacdo e supervisdo de politicas publicas nacionais (para todas as esferas) ou
federais (exclusivas de responsabilidade da Unido).

Entretanto, dentro desses érgéos, atualmente, ha diversas formas de
execucao de politicas publicas, variando de acordo com as competéncias de
cada pasta, como, por exemplo, Receita Federal do Brasil, no Ministério da
Fazenda, instituicdes de pesquisa no Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Ino-
vacao (MCTI) e hospitais no Ministério da Saude, sendo que algumas contem-
plando o exercicio do poder de policia e outras as atividades ndo exclusivas
de estado.
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Obviamente os requisitos de autonomias e flexibilidades para a formu-
lacdo e supervisao de politicas sao distintos dos necessarios para as diversas
formas de execucao. Alguns érgaos, como se verd a seguir, possuem carac-
teristicas especiais, que os qualificam, enquanto outros, em sua maioria, sdo
pecas de menor autonomia.

4.1.1.1 Orgao Auténomo

Orgaos autébnomos séo entidades participantes da administracdo direta,
que possuem autonomia técnica, financeira e administrativa. Apesar disso,
ndo possuem personalidade juridica propria, sendo representados pela Unido.
Os érgaos auténomos foram previstos ja no Decreto Lei n° 200/1967, que as-
sim dispunha:

Art. 172.0 Poder Executivo assegurara autonomia administrativa e finan-
ceira, N0 grau conveniente, aos servicos, institutos e estabelecimentos
incumbidos da supervisdo ou execucao de atividades de pesquisa ou
ensino, de carater industrial, e de outras que, por sua natureza especial,
exijam tratamento diverso do aplicivel aos demais érgaos de Administra-
cao Direta, observada, em qualquer caso, a supervisdo ministerial.
Paragrafo unico. Os 6rgdos a que se refere este artigo terdo a denomi-
nacdo genérica de Orgaos Autbnomos. (grifos Nossos).

A redacdo do artigo foi modificada pelo Decreto-Lei n° 900, de 29 de
setembro de 1969, a seguir transcrito:

Art. 172. O Poder Executivo assegurard autonomia administrativa e
financeira, no grau conveniente aos servicos, institutos e estabele-
cimentos incumbidos da execucédo de atividades de pesquisa ou
ensino ou de carater industrial, comercial ou agricola, que por suas
peculiaridades de organizac¢do e funcionamento, exijam tratamento di-
verso do aplicavel aos demais érgdos da administracdo direta, observada
sempre a supervisao ministerial.

§ 10 Os 6rgaos a que se refere este artigo terdo a denominagdo genérica
de Orgaos Autbnomos.

§ 2° Nos casos de concessdo de autonomia financeira, fica o Poder Ex-
ecutivo autorizado a instituir fundos especiais de natureza contabil,
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a cujo crédito se levarao todos os recursos vinculados as atividades do
6rgdo auténomo, orgamentarios e extraorcamentarios, inclusive a recei-
ta prépria. (grifos nossos).

Ressalte-se que o texto vigente do Decreto-Lei n® 200/1967, correlacio-
nou os 6rgaos autbnomos com servigos, institutos e estabelecimentos in-
cumbidos da execucao de atividades de pesquisa ou ensino ou de cara-
ter industrial, comercial ou agricola.

Os érgdos autdnomos sao orgaos, unidades administrativas, que inte-
gram a administracao publica direta, executam politicas publicas, mas que
por opc¢ao administrativa-legal, ndo foram apartados da administracao direta,
ou seja, ndo se constitufram em autarquias ou fundagdes, ndo dispdem de
personalidade juridica e patriménio proprios ou representatividade politica.

Em certos casos, apesar de nao contemplados pelo rol de atividades do
Decreto-Lei n° 200/1967, podem ser érgdos que integram a administracao pu-
blica, mas que por terem demasiado poder, seja este fiscalizatorio, inteligéncia
ou outras modalidades, possuem caracteristicas e regulacdo especiais; e, por
essas caracteristicas, ndo é conveniente ao Estado que disponham de persona-
lidade juridica e patrimdnio préprios, bem como de representatividade politica.

Em alguns casos, pode haver concessao de autonomia financeira, ficando
o Poder Executivo autorizado a instituir fundos especiais de natureza contabil,
aos quais sao levados todos os recursos vinculados as atividades do érgao
autdbnomo, orcamentarios e extraorcamentarios, inclusive a receita proépria.

Porém, uma classificacdo mais abrangente e acertada quanto aos 6rgaos
autdbnomos os dividiria em:

« Orgaos autonomos tradicionais — Decreto-Lei n° 200/1967; e
* neo-6rgaos autonomos.

Orgaos auténomos tradicionais sao aqueles criados sob a observancia
estrita dos ditames do artigo 172 do Decreto-Lei n.° 200/1967, mediante
ampliacdo de sua autonomia administrativa e financeira, atuantes nas
atividades de pesquisa ou ensino ou de carater industrial, comercial ou
agricola, que, por suas peculiaridades de organizacdo e funcionamento,
exijam tratamento diferenciado. Exemplos de érgaos auténomos tradicionais
sao: Instituto Nacional de Meteorologia (Inmet/Mapa), Comissao Executiva do
Plano de Lavoura Cacaueira (Ceplac/Mapa), Instituto Nacional de Tecnologia
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(INT/MCTI), tribunais maritimos?? (Comando da Marinha/MD), os extintos In-
stituto Nacional de Alimentacao e Nutricao (Inan) e Central de Medicamentos
(Ceme), ambos do Ministério da Saude, entre outros.

H4a outros exemplos de organizacdes que foram criadas como 6rgaos
autdbnomos e posteriormente foram transferidos para a administracédo publica
indireta como o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade) e a
Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes).

Consideram-se, para efeito deste estudo, neo-6rgaos autdbnomos aque-
les aos quais o instrumento legal de criacdo assegurou autonomias e flexibili-
dades extraordinarias cujas atividades ndo estavam elencadas no Decreto-Lei
ne 200/1967 (ex.: autonomia administrativa, orcamentaria, financeira e/ou téc-
nica etc.), em face da singularidade e relevancia das atribuicdes que lhe séo
afetas, que ndo poderiam ser exercidas de forma descentralizada (ex.: autar-
quia), porém, ndo necessitam ou sdo incompativeis de possuir personalidade
juridica propria, faltando a estes representatividade e independéncia politica.

Exemplos de neo-érgdos autbnomos sao: Receita Federal do Brasil, Poli-
cia Federal, comandos militares, representacdes diplomaticas, dentre outros.

Os neo-6rgdos autbnomos podem ser classificados, quanto a natureza
de suas atividades, como prestadores de:

« atividades civis de estado: Abin, Receita Federal, Policia Federal,
embaixadas, consulados e assemelhados.
« atividades militares de estado: os trés comandos militares.

Desses acima citados, caberia, para melhor compreensdo, um detalha-
mento maior.

Discorrendo sobre o primeiro exemplo de neo-6rgao autbnomo, a Se-
cretaria da Receita Federal (SRF) foi criada pelo Decreto n° 63.659, de 20 de
novembro de 1968, substituindo a Diretoria-Geral da Fazenda Nacional, criada
por Getulio Vargas, em 1934,

Com alLein®11.457,de 16 de marco de 2007, ocorreu a fusdo entre a Se-
cretaria da Receita Federal (SRF) e a Secretaria da Receita Previdenciaria (SRP),
sendo criada a Secretaria da Receita Federal do Brasil (SRFB).

A SRFB é um érgéo autébnomo e singular, o que nao foi expressamente
citado pela lei, mas consta que é subordinado ao Ministério da Fazenda, que

22 Leinc2.180, de 5 de fevereiro de 1954.
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exerce funcdes essenciais de administracdo dos tributos de competéncia da
Unido, inclusive os previdencidrios e aqueles incidentes sobre o comércio ex-
terior, abrangendo parte significativa das contribuicdes sociais do pafs.

A SRFB auxilia também o Poder Executivo Federal na formulacio da po-
litica tributdria brasileira, além de trabalhar para prevenir e combater a sone-
gacao fiscal, o contrabando, o descaminho, a pirataria, a fraude comercial, o
trafico de drogas e de animais em extin¢do e outros atos ilicitos relacionados
ao comércio internacional.

A Receita Federal do Brasil, assim como outros érgaos com autonomia no
Ministério da Fazenda, dispde de gestdo direta de fundo publico de natureza
contabil, assim como disposto no § 2° do art. 172 do Decreto-Lei ne 200/1967.

Ainda no Ministério da Fazenda, encontramos outros dois drgaos com
caracteristicas similares, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) e
a Escola de Administracdo Fazendaria (Esaf). O Decreto n° 7.301, de 14 de se-
tembro de 2010%,, esclarece:

Art. 8°80 A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, técnica e juridica-
mente subordinada ao Advogado-Geral da Unido e administrativamente
ao Ministro de Estado da Fazenda, compete:

IX - gerir a subconta especial do Fundo Especial de Desenvolvimento e
Aperfeicoamento das Atividades de Fiscalizacdo - FUNDAF, de que tra-
tam o Decreto-Lei no 1.437,de 17 de dezembro de 1975,ealeino 7.711,
de 22 de dezembro de 1988, destinada a atender ao Programa de Incen-
tivo a Arrecadacdo da Divida Ativa da Uniao;

Art. 29. A Escola de Administracdo Fazenddria compete:
VIl - administrar o Fundo Especial de Treinamento e Desenvolvimento, de na-
tureza contabil, de que trata o Decreto no 73.115, de 8 de novembro de 1973.

O segundo neo-érgdo autbnomo citado é o Departamento de Policia
Federal. Sua origem remonta a época da ditadura de Getulio Vargas, quando
este, no ano de 1944, alterou a denominacédo da Policia Civil do Distrito Fede-
ral para Departamento Federal de Seguranca Publica (DFSP), por meio de um

23 O Decreto citado foi revogado pelo de n° 7.386, de 8/12/2010, e este pelo Decreto n° 7.391, de
13/12/2010. Hoje vigora o Decreto n° 7.482, 16/05/11.
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Decreto Parlamentar. Atualmente, a Policia Federal estd prevista na Constitui-
Cao, em seu art. 144, 1.

Assim como a SRFB, a Policia Federal também dispde fundo publico de
natureza contabil, criado pela Lei Complementar ne 89, de 18 de fevereiro de
1997, que instituiu o Fundo para Aparelhamento e Operacionalizacao das
Atividades-Fim da Policia Federal (Funapol), regulamentado pelo Decreto ne
2.381,de 12 de novembro de 1997.

Outro exemplo ja citado de neo-6rgao autdbnomo € a Abin. A agéncia foi
criada pela Lei n®9.883, de 7 de dezembro de 1999, e regulamentada por vari-
os decretos subsequentes. A drea de atuacao da Abin é definida pela Politica
Nacional de Inteligéncia, ditada pelo Congresso Nacional de acordo com in-
dicativo do Poder Executivo Federal como de interesse do pafs.

Apesar do nome, a agéncia nao tem natureza autarquica, tratando-se de
orgao autbnomo, que presta servicos diretamente a Presidéncia da Republica.
E fiscalizada pelo controle externo exercido pelo Congresso Nacional, que
pOssui uma comissdo mista de senadores e deputados para este fim, denomi-
nada Comissao Mista de Controle da Atividade de Inteligéncia (CCAI).

Como a maior parte dos érgdos estatais, 0s cargos efetivos da Abin séo
preenchidos, desde sua criacdo por concurso publico.

Outro item que merece aprofundamento refere-se aos trés comandos
militares, que talvez possam se classificar inclusive como um segundo grupo
de neo-6rgdo autbnomos — militares.

Os comandos militares, apds a criacdo do Ministério da Defesa e da
transformacdo dos respectivos ministérios da Marinha, Exército e Aerondu-
tica em Comandos, continuaram a operar de forma independente, inclusive
com autonomia administrativa, orcamentaria e financeira, com a participacdo
crescente do Ministério da Defesa na consolidacdo e harmonizacdo da peca
orcamentaria.

Outro indicio desta diferenciacdo é que os trés comandantes militares
receberam assento constitucional, com prerrogativas proximas a de ministro
de Estado, e até o decreto de organizacdo de cada comando é especifico e
apartado do Ministério da Defesa.

Os trés comandos dispdem, inclusive, de dois fundos cada, sendo um
para as atividades finalisticas (Fundo Naval, Fundo do Exército e Fundo Aer-
onautico) e outro para as atividades de saude.

Nesse grupo, neo-6rgaos autbnomos, tentou-se demonstrar que a pro-
palada autonomia administrativa e financeira, inclusive com a instituicdo de
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fundos especiais de natureza contabil, tem se expandido, principalmente, pe-
las unidades administrativas de ministérios que realizam atividades estratégi-
cas e exclusivas de estado, constituindo-se, na pratica em érgaos autbnomos
independentemente de previsdo legal expressa. E, 0 mais importante, devem
assim permanecer.

4.1.1.2 Organizacao Militar Prestadora de Servicos da Marinha - OMPS

Conceitualmente, OMPS é a organizacao militar que presta servicos a
outras organizacdes militares e, eventualmente, a organizacbes externas a
Marinha em uma das seguintes dreas: industrial, de ciéncia e tecnologia, hos-
pitalar, de abastecimento e de servicos especiais, efetuando a cobranca pelos
servicos prestados, a partir dos custos e despesas por ela incorridos. Assim, é
possivel perceber que, a semelhanca das empresas privadas, o relacionamen-
to do tipo fornecedor/cliente passou a ser buscado pelas OMPS.

As OMPS sdo na verdade um subgrupo muito especifico de 6rgaos autod-
nomos e representam a primeira e, até o momento Unica, aplicacao explicita
pela Unido do disposto no § 8° do art. 37 da CR/88.

As OMPS foram instituidas em 1994 na Marinha, com o intuito de mudar
o foco do sistema de gestao existente a época. Foi elaborado um modelo em
que, pela apuracao e apropriacdo de custos, por intermédio do Siafi — Sistema
Integrado de Administracdo Financeira e de sistemas internos de informacoes
gerenciais, fosse possivel tornar essas organizagdes militares mais flexiveis e
adaptaveis as rdpidas mudancas que a era da globalizacdo exige. As funcées e
competéncias das OMPS foram delimitadas pela Lei n° 9.724, de 1 de dezem-
bro de 1998.

A intencgao era, entao, instituir organizagdes que produzissem bens e ser-
vicos com alta qualidade, ao menor custo possivel, dirigidas ou comandadas
por militares com criatividade e autonomia suficientes para reagir rapidamen-
te as necessidades atuais, e que pudesse ser cobrado por resultados e ndo
somente pelo cumprimento de normas e dispositivos legais.

Decorrentes da criacdo do Sistema OMPS, destacam-se, dentre outros,
0s seguintes beneficios para a Marinha: evitou-se o fluxo fisico de recursos do
Fundo Naval e do Tesouro entre uma OM e uma OMPS, tendo em vista que
0 pagamento pelos servicos prestados é feito de forma escritural; evitou-se a
dupla execucao dos créditos orcamentarios e sua representacao no balanco
da Marinha do Brasil; permitiu o conhecimento do custo efetivo de operacdo
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de uma OMPS, na forma mais real possivel; e permitiu uma melhor aplicacdo
dos recursos do Fundo Naval.

Diversas foram as dificuldades de implantacdo dessas organizacoes a
época de sua criacdo. O maior obstaculo encontrado para implantacdo do
Sistema OMPS foi a quebra de paradigmas, ou seja, a insercao e consolidagao
de uma cultura de custos e de gestao, logo apds a saida do pais de um longo
processo inflacionario. A solugcdo encontrada para minimizar o impacto des-
sas mudancas foi a normatizacdo de procedimentos, a sensibilizacdo quanto
a necessidade de mudanca e, por fim, a contratacdo de pessoal especializado
para avaliar o custo/beneficio e resultados das modificacdes implementadas.

A Lei n®9.724/1998 previa as seguintes autonomias administrativas:

Art. 62 As OMPS poderdo contratar méo-de-obra, com as seguintes
estipulagoes:

| — investidura no emprego, com observancia do inciso Il do art. 37 da
Constituicao Federal, com a redacdo dada pela Emenda Constitucional
n2 19, de 1998, sob o regime juridico da Consolidacdo das Leis do Traba-
lho - CLT;

[.]

Art. 7° E autorizada, no ambito da Marinha, a contratacdo de até dez mil
empregados, de nivel superior e médio, conforme programacao a ser
aprovada em ato conjunto dos Ministros de Estado da Marinha e da Ad-
ministracdo Federal e Reforma do Estado.

[.]

Art. 9° Os atuais servidores publicos lotados nas OMPS, respeitados os
interesses da Administracdo, poderdo optar pelo regime da CLT, proces-
sando-se, neste caso, a extingdo do respectivo cargo, na forma prevista
no art. 7

[.]

Art. 11. Aplicam-se para as OMPS os limites estabelecidos no paragrafo
Unico do art. 24 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, alterada pela Lei
n° 9.648, de 27 de maio de 1998.

Além do limite de dispensa de licitacdo em dobro, a lei previa a adocao
de pessoal pelo regime CLT, talvez vinculada a alteracdo do caput do art. 39 da
CR/1988, que flexibilizada o regime de pessoal do setor publico, cuja eficacia
foi suspensa pelo STF.
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A titulo de ilustracdo, incorporamos citacao feita a uma OMPS no site da
Marinha do Brasil: um exemplo de sucesso da implantacdo das OMPS é o Cen-
tro de Reparos e Suprimentos Especiais do Corpo de Fuzileiros Navais. Essa
OMPS foi criada em 1994, transformando um antigo depdsito de estoque de
material do Comando Geral da Marinha, quase sem utilidade, em uma OMPS
que oferece servicos de estoque, manutencéo e reparo de equipamentos mi-
litares, gerindo seus recursos como uma empresa privada, provendo assim
servicos de exceléncia.?*

4.1.2 Autarquias
4.1.2.1 Autarquia Comum

As autarquias comuns sdo entes da Administracdo Indireta, com previsdo
expressa na Constituicdo da Republica, que, em seu art. 37, XIX, estabelece sua
criacdo por lei e que exercem as mais diversas atividades ligadas a Adminis-
tracao Publica.

Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer dos Pode-
res da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedece-
ré aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia e, também, ao seguinte:

[.]

XIX - somente por lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada
a instituicdo de empresa publica, de sociedade de economia mista e de
fundacao, cabendo a lei complementar, neste Ultimo caso, definir as are-
as de sua atuacao;

[.]

O conceito legal vigente de autarquia encontra-se no Decreto-Lei n°
200/1967, em seu artigo 5°:

Art. 5° Para os fins desta lei considera-se:
| - Autarquia - o servico autdbnomo, criado por lei, com personalidade
juridica, patrimonio e receita préprios, para executar atividades tipicas da

24 Disponivel em: <https://www.mar.mil.br/cmcfn/CRep3.htm>
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Administracdo Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento,
gestdo administrativa e financeira descentralizada.

A professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro® nos ensina que a expressao
autarquia surgiu na ltalia, em 1897, tendo sido cunhada por Santi Romano,
para a Enciclopédia ltaliana, com estrita referéncia as comunas, provincias e
outros entes publicos. No Brasil, instituicdes com natureza autarquica de fato
surgiram anteriormente ao conceito legal, a exemplo do modelo inicial adota-
do pela Caixa Econdémica Federal em 1861 (Império) e o posterior surgimento
do Instituto de Aposentadoria e Pensdes, ja em 1923. Ainda dispoe:“O primei-
ro conceito legal de autarquia foi dado pelo Decreto-Lei n° 6.016, de 22-11-43
que a definia como “o servico estatal descentralizado, com personalidade de
direito publico, explicita ou implicitamente reconhecida por lei”.

E mister salientar, porém, que o conceito de “autarquia” hodiernamente
aceito pela doutrina, ndo é o mesmo que disposto na legislacdo comentada.
Apresentam-se, a seguir, alguns conceitos de doutrinadores renomados:

Sinteticamente, mas com precisao, as autarquias podem ser definidas
como “pessoas juridicas de Direito Publico de capacidade exclusiva-
mente administrativa.’

(BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo.
25. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 160.)

Pessoa juridica de direito publico, integrante da Administragdo Indire-
ta, criada por lei para desempenhar funcdes que, despidas de carater
econdmico, sejam préprias e tipicas do Estado. (CARVALHO FILHO, José
dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 19. ed. rev,, ampl. e atu-
al. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 421).

Autarquia é uma pessoa juridica de direito publico que integra a Admi-
nistracdo Indireta e Descentralizada do Estado, criada por lei especifica,
para o exercicio de fungdes préprias e tipicas do Estado, com indepen-
déncia de auto-administragao e sujeicao ao controle de tutela.

As autarquias tém por objetivo exercer as atividades tipicas do Estado,

25 DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 23. ed. Sado Paulo: Atlas, 2010, p. 428.
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0 que inclusive se coaduna com a personalidade de direito publico que
Ihe é caracteristica.

Dentre as atividades tipicas do Estado, tem-se autarquias que exercem ati-
vidade regulatéria e poder de policia (Cade — Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica), outras que prestam servicos publicos de educagao, além
de autarquias especiais como as agéncias reguladoras que reiinem mais de
uma atividade publica tipica (Anatel que exerce atividade regulatéria e de po-
licia administrativa no setor de telefonia). (CARVALHO, Raquel Melo Urbano.
Curso de Direito Administrativo. Salvador: Jus Podivm, 2008, p. 635 e 639).

As autarquias gozam de prerrogativas especiais, idénticas as da Fazenda
Pdblica, ou seja, idénticas as da Administracao Direta, das quais destacamos:

a. prescricao quinquenal de suas dividas: os débitos de qualquer na-
tureza prescrevem no prazo de cinco anos, conforme também prescre-
vem os da Fazenda Publica, ndo seguindo aos prazos comuns do Codigo
Civil, maiores, propiciando seguranca juridica e melhor planejamento;

b. imunidade tributaria: relativa a impostos sobre patriménio, renda
ou servicos, prevista no artigo 150, inciso VI, da CR/88, deixando de re-
colher IPVA, IR, IPTU, Cofins, Imposto de Importacéo, FGTS, PIS, Salario
Educacdo, Sesc, reduzindo ainda os encargos tributarios e previden-
ciarios, dentre outros, e revertendo a retencao do IRRF ao Municipio
nos termos do artigo 158, inciso I, também da CR;

c. prerrogativas Processuais: idénticas a Fazenda Publica, prazo em
quadruplo para responder e em dobro para recorrer, além de duplo
grau de jurisdicao;

d. além de presuncao de legitimidade, imperatividade, exigibilida-
de e autoexecutoriedade.

Outra caracteristica que merece destaque é referente ao patriménio,
mais uma vez citamos a professora Raquel Melo Urbano de Carvalho:%

O Patriménio de uma autarquia é formado integralmente por bens publicos.
Sendo bens publicos, 0s bens das autarquias caracterizam-se pela impres-
critibilidade (insuscetiveis de usucapiao), pela alienabilidade condicionada

26 Idem, p. 653.
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(apenas os bens dominicais podem ser alienados, se cumpridas todas as
exigéncias legais), pela ndo-onerabilidade (ndo podem ser objeto de di-
reitos reais) e pela impenhorabilidade (impossivel incidir penhora sobre os
mesmos, até pela incidéncia do sistema de precatérios e de procedimentos
executoérios especificos).

Quanto ao pessoal, a matéria encontra-se em discussao, neste momento,
em virtude da decisao do Pleno do Supremo Tribunal Federal em medida cau-
telar “[..] para suspender a redacao atribuida ao caput do Art. 39 pela Emenda
Constitucional 19[..], na ADI n® 2.135-DF, em 2 de agosto de 2007.%” Retorna-se
a redacdo originaria do caput do art. 39 da CR/88, que prevé a adocdo de regime
juridico Unico. Ainda esta pendente o julgamento do mérito da agao.

A decisdo ainda cautelar, com efeitos ex nunc, ou seja, a partir da decisao,
suscitou controvérsia. Muitos juristas tém defendido que isso implica na im-
possibilidade de adocao, a partir da deciséo, de regime CLT para os quadros
de pessoal das autarquias.

Outra discussao, com opinides controversas entre os juristas, referente a pes-
soal, é a relativa a possibilidade de pessoal regido pela CLT exercer poder de policia.

Ressalte-se que o STF adotou dois entendimentos diferentes em relacéo
as autarquias, apesar de categorias e caracteristicas diferentes. Em relacao as
agéncias reguladoras, foi suspensa a eficacia da lei que criava empregos pu-
blicos para o exercicio do poder de policia,?® e, no caso das ditas autarquias
corporativas, conselhos regionais de regulacéo e fiscalizacdo profissional, foi
admitido que o quadro de pessoal fosse regido pela CLT?. Observe-se que as
decisdes foram adotadas antes da apreciacdo da medida cautelar retromen-
cionada referente ao caput do art. 39 da CR/88.%

27 Deciséo: O Tribunal, por maioria, vencidos os Senhores Ministros Nelson Jobim, Ricardo Lewan-
dowski e Joaquim Barbosa, deferiu parcialmente a medida cautelar para suspender a eficacia do
artigo 39, caput, da Constituicdo da Republica, com a redagdo da Emenda Constitucional ne 19,
de 04 de junho de 1998, tudo nos termos do voto do relator originario, Ministro Néri da Silveira,
esclarecido, nesta assentada, que a decisdo — como é proprio das medidas cautelares — teré efei-
tos ex nunc, subsistindo a legislacao editada nos termos da emenda declarada suspensa. Votou a
Presidente, Ministra Ellen Gracie, que lavrard o acordéo. Néo participaram da votacao a Senhora
Ministra Carmen Lucia e o Senhor Ministro Gilmar Mendes por sucederem, respectivamente, aos
Senhores Ministros Nelson Jobim e Néri da Silveira. Plenario, 02.08.2007.

28  Liminar deferida, na ADI n° 2.130-DF, em 19 de dezembro de 2000, rel. min. Marco Aurélio.
29 ADI ne 1.717-DF, rel. min. Sydney Sanches, Pleno do STF, DJU de 28 de marco de 2003.
30 Cautelar deferida, na ADI ne 2.135-DF, em 2 de agosto de 2007, Pleno do STF.
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4.1.2.1.1 Agéncia Executiva - Inmetro

As agéncias executivas surgiram no Direito Brasileiro pelo advento da
Lei n® 9.649/1998, que, em seus artigos 51 e 52, fez direta referéncia a criagao
desta figura juridica pelo Poder Executivo, os requisitos para sua criagcao, bem
como a previsao da aplicacdao de contrato de gestao neste caso.

Agéncia executiva nao &, estritamente, um modelo mas sim uma qualifi-
cacao dada a determinada organizacao publica que cumpre requisitos previs-
tos na legislacdo e face a isto percebe flexibilidades de gestao.

Exemplo dnico, até o momento, da aplicacdao de tal lei é o Inmetro. Em
11 de dezembro de 1973, foi publicada a Lei n° 5.966, que criou o Inmetro,
gue, no ambito de sua ampla missdo institucional, tem por objetivo fortalecer
as empresas nacionais, aumentando a sua produtividade por meio da adocdo
de mecanismos destinados a melhoria da qualidade de produtos e servicos.

O Inmetro é uma agéncia executiva, vinculada ao Ministério do Desen-
volvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC), que atua como Secretaria-Ex-
ecutiva do Conselho Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade Indus-
trial (Conmetro), colegiado interministerial, que € o 6rgao normativo do Sistema
Nacional de Metrologia, Normalizacao e Qualidade Industrial (Sinmetro).

Objetivando integrar uma estrutura sistémica articulada, o Sinmetro, o
Conmetro e o Inmetro foram criados pela Lei n° 5.966/1973, cabendo a este
ultimo substituir o entao Instituto Nacional de Pesos e Medidas (INPM) e am-
pliar significativamente o seu raio de atuacéo a servico da sociedade brasileira.

O Inmetro adota, em sua administracao, a utilizacao de Contratos de
Gestao, visando a fixacdo de objetivos, metas e indicadores de desempenho a
serem alcangados pela instituicdo. Estd em vigor atualmente um Contrato de
Gestao firmado entre o MDIC e o Inmetro, mediante interveniéncia do Minis-
tério do Planejamento, Orcamento e Gestao.

Tal contrato se destina a fixar também as medidas de organizacdo admin-
istrativa que ampliem a autonomia de gestao do Inmetro durante a vigéncia
do referido contrato, em funcao de sua qualificacdo como agéncia executiva.
Por fim, sdo delimitados ali todos os direitos e deveres de ambas as partes, de
forma a criar um estimulo ao melhor oferecimento de servicos.

Foi também instituida, pela Portaria MDIC n° 319, de 6 de outubro de
2005, a Comisséo de Avaliacdo de Resultados do Contrato de Gestdo do In-
metro, que edita anualmente um relatério minucioso no qual se detalha o
que foi cumprido e o que se deixou a desejar. Pelas avaliagdes recentes, o
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contrato de gestao tem apresentado resultados positivos, com aumento da
qualidade e produtividade dos servicos prestados, e os relatérios podem ser
vistos na integra na pagina virtual do Inmetro.

Aparentemente, esse modelo ndo obteve outras adesdes por duas
razbes basicas: a primeira por baixos incentivos; a exposicao da organizagao
e dos dirigentes é maior e as prerrogativas e flexibilidades para o alcance das
metas sao insuficientes, quase irrelevantes; a outra deve estar relacionada a
reacdo de diversos setores, inclusive dentro do proprio Poder Executivo, ao
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, a partir da extingdo do Mare
em 1999,

E uma experiéncia importante, que aparentemente obteve sucesso e
poderia ser retomada e expandida.

4.1.2.2 Autarquia Especial

As autarquias especiais sdo autarquias que, pela natureza dos servicos
que prestam, sao dotadas, em seu ato constitutivo, de poderes especiais e
mais abrangentes do que agueles conferidos as autarquias comuns.

Para o professor José dos Santos Carvalho Filho, o que diferencia as autar-
quias comuns das especiais é o regime juridico:'

E sob esse aspecto que se admite a classificacdo de dois grupos de
autarquias quando se leva em conta o se regime juridico: a) autarquias
comuns (ou de regime comum); b) autarquias especiais (ou de re-
gime especial). Segundo a prépria terminologia, é facil distingui-las: as
primeiras estariam sujeitas a uma disciplina juridica sem qualquer es-
pecificidade, ao passo que as Ultimas seriam regidas por disciplinas es-
pecificas, cuja caracteristica seria a de atribuir prerrogativas especiais e
diferenciadas a certas autarquias.

Foi a Lei n° 5540, de 28/11/1968, que, ao dispor sobre a organizagao do
ensino superior, estabeleceu que as universidades e estabelecimentos
de ensino, quando oficiais, se constituiriam em autarquias de regime
especial [..]. Contudo, ndo definiu o que seria este regime especial, li-
mitando-se exclusivamente a consignar que esse regime obedeceria as

31 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 19. ed. rev, ampl. e atual.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 428-429.
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“peculiaridades” indicadas na disciplina legal. Acolhendo essa qualifi-
cacao, alguns doutrinadores adotaram o entendimento de que o regime
especial se caracterizaria pelas regalias que a lei conferisse a autarquia,
houvesse ou nao referéncia em dispositivo legal. [..]

José dos Santos Carvalho Filho cita, por exemplo, Hely Lopes Meirelles
que considerava autarquias de regime especial o Banco Central do Brasil (Lei
4.595, de 31 de dezembro de 1964), a Comissao Nacional de Energia Nuclear
(Leinc4.118, de 27 de agosto de 1962) e a Universidade de S. Paulo (Decreto-
-Lei n® 13.855, 29 de fevereiro de 1944).

Ainda, segundo o Professor José dos Santos Carvalho Filho:*?

Diante tdo reiteradas referéncias legais, seria de perguntar-se: quais os
elementos definidores das autarquias de regime especial? Sem embar-
go de os autores nao tracarem linhas rigorosamente idénticas a res-
peito de tais elementos, podemos dizer, numa visdo geral, que corres-
ponderiam as seguintes prerrogativas: 1°) poder normativo técnico; 2°)
autonomia deciséria; 3°) independéncia administrativa; 4°) autonomia
econdmico-financeira.

Segundo a Professora Raquel Melo Urbano de Carvalho:®

No direito Brasileiro, algumas autarquias mereceram o qualificativo “espe-
ciais” por parte da doutrina e da jurisprudéncia. As Universidades Publicas
Federais, p. ex,, em razao de o artigo 207 da Constituicao Ihes assegurar au-
tonomia didético, cientifica, administrativa e de gestdo financeira ou patri-
monial, foram categorizadas como autarquias especiais. Também algumas
unidades escolares com atividades especificas e regulamentagao diversa
das demais autarquias receberam tal qualificativo nos tribunais [..]

Em todos estes casos, cumpre observar que a especialidade admissivel
ao regime juridico destas entidades é somente aquela que resulta de

32 Idem.

33 CARVALHO, Raquel Melo Urbano. Curso de Direito Administrativo. Salvador: Jus Podivm, 2008,
p. 665-666.

34 REsp n°495.839-RJ, rel. min. Eliana Calmon, 22 Turma do STJ, DJU de 21 de novembro de 2005, p.
176, referente ao Colégio Pedro |I.
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determinacdo expressa de legislacdo especifica, desde que nao haja
qualquer ofensa as normas constitucionais. Com efeito, somente se ad-
mite excecao ao regime genérico das autarquias, diante de norma es-
pecial de mesma hierarquia ou de hierarquia superior que estabeleca,
para uma dada categoria, preceitos especificos em sentido diverso. A ob-
viedade, é imprescindivel que haja observancia integral dos limites das
normas superiores, mormente principios e regras constitucionais.

[..], é indiscutivel que, no fim do século XX, as agéncias reguladoras tor-
naram-se a principal categoria das autarquias especiais [...]

Poder-se-ia citar, a titulo de exemplo, o Banco Central do Brasil (Bacen),
que é considerado uma autarquia especial, e suas respectivas autonomias,
flexibilidades e peculiaridades, que o diferencia das autarquias ‘comuns”:

» independéncia administrativa, auséncia de subordinacao hierarquica
(diretoria como ultima instancia administrativa, cabendo aos mesmos
julgar recursos dos atos praticados na entidade);

» 0 presidente do Bacen é ministro de Estado;

« 0 presidente e os diretores tém mandato, sao nomeadas pelo presi-
dente da Republica apés indicacéo pelo Poder Executivo e aprovacao
pelo Senado Federal;

« faculdade de reorganizacao interna;

» a diretoria pode alterar o quantitativo e a distribuicao dos cargos
em comissao e das funcdes comissionadas (sem aumento global de
despesas)

Outro exemplo é a Comissao Nacional de Energia Nuclear (CNEN), que
dispde de duas empresas estatais como subsidiarias.

Face ao exposto, na pratica, cada autarquia especial: ¢ um modelo em si
mesmo, podendo ter caracteristicas absolutamente distintas das demais.

4.1.2.2.1 Agéncias Reguladoras
As agéncias reguladoras sao uma espécie ainda mais restrita e homogé-
nea das autarquias especiais. Sdo aquelas constituidas para regular, fiscalizar e

supervisionar setores especificos da economia, contando com algumas auto-
nomias excepcionais.
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As agéncias reguladoras existentes atualmente no Brasil sao: Agéncia
Nacional de Aguas (ANA); Agéncia Nacional de Aviacao Civil (Anac); Agéncia
Nacional de Telecomunicacdes (Anatel); Agéncia Nacional do Cinema (Anci-
ne); Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel); Agéncia Nacional do Petro-
leo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP); Agéncia Nacional de Saude Suple-
mentar (ANS); Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq); Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres (ANTT); e a Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria (Anvisa).

Todas essas autarquias possuem caracteristicas especiais. As diretorias
tém mandato, sdo nomeadas pelo presidente da Republica apds indicacdo
pelo Poder Executivo e aprovacao pelo Senado Federal.

Para quem participou da diretoria, hd um periodo de quarentena apds
o fim da nomeacdo a termo, para manter sigilo das informacées obtidas. As
agéncias reguladoras também tém faculdade de reorganizacéo interna, sen-
do-lhes possivel alterar o quantitativo e a distribuicdo dos cargos em comis-
séo e das fungdes comissionadas, sem aumento global de despesas.

Para as autarquias especiais, existem regras proprias de compras e con-
tratacdes além das previstas na Lei no. 8.666, de 21 de junho de 1993, e os
valores de dispensa sao o dobro dos previstos no paragrafo Unico do art. 24
da mesma lei, dentre outras.

Cada autarquia especial tem uma caracteristica prépria, nem as agéncias
reguladoras federais sdo idénticas entre si. Algumas, além das prerrogativas
previstas em lei, fazem jus a outras em virtude da celebracdo de contrato de
gestao, como, por exemplo, Anvisa e ANS,

No caso das agéncias federais com previsao de contrato de gestéo, fa-
zem jus a outras prerrogativas previstas em regulamento para as agéncias
executivas. Ao mesmo tempo, o descumprimento injustificado do contrato
de gestédo é base para a demissdo de diretores das referidas agéncias.

A principal caracteristica das agéncias reguladoras € a sua independén-
cia administrativa, sua auséncia de subordinacao hierarquica. A diretoria cole-
giada, ou 6rgao equivalente, € a Ultima instancia administrativa, cabendo aos
mesmos julgar recursos dos atos praticados na entidade. Esse é um requisito
indispensavel para a regulacdo de mercado, garantindo, juntamente com o
mandato, a confiabilidade dos investidores e operadoras da independéncia
das decisdes técnicas das orientacdes politicas.

Nesse grupo, cabe uma observacdo que, apesar de ndo dispor da no-
menclatura ou do arcabouco de agéncias reguladoras, diversas autarquias
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especiais séo de fato reguladoras de mercado, como, por exemplo, BACEN
(CVM), SUSEP, PREVIC, DNPM, dentre outras.

De outro lado, algumas agéncias dispéem da classificacdo de Agéncias
Reguladoras, mas ndo regulam mercado, e sim atuam em execucao de poli-
ticas publicas e exercicio do poder de policias, como, por exemplo, a Anvisa,
pois, neste caso, até a politica de preco de medicamentos compete a uma
Comissao externa a agéncia.

4.1.2.2.2 Autarquias Regionais

As autarquias regionais sao outro caso especifico de Autarquias Espe-
Ciais, cuja constituicao se da por meio de lei complementar e estdo assenta-
das na Constituicao da Republica, em seu art. 43.

Em relacdo as autarquias regionais, em passado recente, foram extintas
e criadas agéncias sucessoras — Agéncia de Desenvolvimento da Amazonia
(ADA) e Agéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Adene) —, e, posterior-
mente, estas também foram extintas, e criadas novas entidades com as de-
nominacoes anteriores: Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste
(Sudene), Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia (Sudam) e a
Superintendéncia do Desenvolvimento do Centro Oeste (Sudeco).

as leis complementares atualmente vigentes sao:

e n° 124, de 3 dejaneiro de 2007, Sudam;
o n°125,da mesma data, Sudene; e
* n°129,de 8 de janeiro de 2009, Sudeco.

As trés autarquias tém em comum:

o sdo autarquias especiais, administrativa e financeiramente autono-
mas, integrantes do Sistema de Planejamento e de Orcamento Fede-
ral, e vinculadas ao Ministério da Integra¢ao Nacional;

o tém por finalidade promover o desenvolvimento includente e sus-
tentavel de sua area de atuacao e a integracao competitiva da base
produtiva regional na economia nacional e internacional; e

« tem por integrantes dos respectivos conselhos deliberativos gover-
nadores dos estados de sua &rea de atuacdo e ministros de Estado
designados pelo presidente da Republica, além de representantes
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da classe empresarial e dos trabalhadores, bem como do superinten-
dente da Autarquia; e o presidente do banco da estatal federal da
regido (Banco da Amazédnia S.A. e Banco do Nordeste S.A. — BNB).

O que diferencia as trés, na pratica, € o municipio sede, a drea de atuacdo
e os fundos que as financiam. Do ponto de vista de gestdo, ndo hd nenhuma
previsdo de caracteristicas diferenciadora em relacdo a pessoas, aquisicoes e
contratacoes e de execugdo orcamentéria e financeira.

4.1.2.3 Autarquias Territoriais

As autarquias territoriais sdo o caso derradeiro de autarquias, podendo
ser especiais ou nao, cuja instituicdo se da por meio de lei e estao previstas no
art. 33 da Constituicdo da Repubilica.

Conforme ja salientado ndo encontram-se, hoje no Brasil, exemplares de
autarquia territorial, em face da transformacao dos Ultimos territérios federais,
do Acre, Amap3, Ronddnia e Roraima, em Estados pela Constituicdo da Repu-
blica de 1988.

Como referéncia doutrinaria, todavia, podemos citar a Professora Maria
Sylvia Zanella Di Pietro*

“A autarquia territorial exerce multiplas atividades no ambito do seu terri-
tério; praticamente se desincumbe das mesmas fungoes que normalmen-
te sdo exercidas pelos Estados e Municipios, como distribuicdo de dgua,
luz, gas, poder de policia, protecdo a saude, educagao; porém, diferem
desses entes por ndo terem capacidade politica, ou seja, por ndo terem
competéncia para legislar com autonomia em relacdo ao governo central.
Saéo dessa modalidade os Departamentos, Regides, Comunas, Provincias,
dos Estados Unitarios e, no direito brasileiro, apenas os territérios federais,
hoje inexistentes, embora previstos no artigo 33 da Constituicao.

Todavia é um modelo latente, do qual o legislador federal pode dispor a qual-
quer momento desde que a realidade sdcio-politico-econdmica assim o requeira.

Exemplo vigente de autarquia territorial é o Distrito Estadual de Fernan-
do de Noronha do Estado de Pernambuco.

35 DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella — Direito Administrativo — 232 Ed. — Séo Paulo: Atlas, 2010 — P. 433
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4.1.3 Fundacao Publica

O modelo fundacional, antes da promulgacdo da Constituicdo da Repu-
blica, de 1998, era 0 modelo por exceléncia para aimplementacao de politicas
sociais, que ndo tinha por objeto o lucro e sim o bem-estar social.

Fundacdes sao pessoas juridicas de direito publico ou privado, sem fins
lucrativos, que se formam a partir da existéncia de um patrimoénio extraido de
seu instituidor e/ou instituidores, por meio de escritura publica ou testamen-
to, para servir a um objetivo especifico de interesse publico. Assim sendo, uma
fundacdo nasce mediante a destinacdo de um patrimoénio para determinada
finalidade social.

Vérios sao os diplomas legais que regem o assunto. O Decreto Lei n°
200/1967, nos arts. 4° e 59, |V, instituiu as fundacdes publicas; o Codigo Civil
Brasileiro, no art. 44, prevé as fundacdes como pessoas juridicas de direito
privado. As fundacdes somente podem ser instituidas por lei, como prevé a
Constituicao da Republica, no art. 37, XIX.

Em 1998, com a Emenda Constitucional ne 19, foi alterado o inciso XIX do
art. 37 da CR/88, suprimindo a expressao publica em relacao as fundagdes e pre-
vendo forma similar para a sua constituicao. Essa alteracdo permitiu vislumbrar
o resgate do modelo de fundagao privada no ambito da Administracao Publica.

XIX = somente por lei especifica podera ser criada autarquia e autoriza-
da a instituicdo de empresa publica, de sociedade de economia mista e
de fundacéo, cabendo a lei complementar, neste Ultimo caso, definir as
areas de sua atuacao; (Redacao dada pela Emenda Constitucional ne 19,
de 1998)

Grifos Aditados.

Em 1999, houve uma Decisao do Supremo Tribunal Federal que equipa-
rou as fundacgdes publicas as autarquias (RE n° 101.126-RJ, relator min. Moreira
Alves (RTJ113/314)). Tal entendimento daria as fundacdes natureza distinta
daquela primordialmente desejada pelo legislador.

Na sequéncia, o STF passou a admitir que, embora haja “fundagdes de di-
reito publico, instituidas pela Unido e, portanto, integrantes da Administracédo
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Publica Federal, certo é que a Administracédo, inclusive da Unido, pode ser
constituida por fundacdes de natureza juridica diversa, sejam elas fundacdes
de direito privado ou fundacgdes publicas, como as instituidas pelo Distrito
Federal’, conforme restou assentado em decisdo do Pleno do STF, na ADI n°
2.794-DF, relatada pelo min. Sepulveda Pertence (DJU de 30.03.2007).

De forma sucinta a evolucdo do modelo fundacdo no ambito da Admi-
nistracdo Publica Federal pode ser assim resumido:

o Decreto-Lei n® 200/1967, em seus artigos 4° e 59

o Decreto-Lei n®900/1969, que revogou o § 2° do artigo 4° do Decreto-
-Lein° 20019/1967;

o Decreto-Lein°©2.299, de 21 de novembro de 1986 — regras financeiras
e aplicacdo do Plano de Cargos e Saldrios da Administracao da Lei n
© 5645, de 10 de dezembro de 1970, excetuadas as, deste Ultimo, as
fundacoes universitarias e as destinadas a pesquisa, ao ensino e
as atividades culturais;

o Lein®7.596,de 10 de abril de 1987;

o CR/88;

» planejamento e orcamento publico, Plano Plurianual (PPA),
Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), Lei Orcamentaria
Anual (LOA);

» concurso publico e estabilidade dos servidores;

« plano de cargos e saldrios e criacdo de vagas e cargos efetivos e
comissionados mediante lej;

e Lein®8.112/1990 - RJU;

o Lein®8.666/1993 - licitacdes e contratos;

o Emenda Constitucional n° 19/1998, art. 37, XIX, parte final;

» Projeto de Lei Complementar n® 92/2007 (em tramitacao);

Vejamos:
Decreto-Lei n® 200/1967, redacao original:

Art. 4° A Administracdo Federal compreende:

[.]

Il- A Administracdo Indireta, que compreende as seguintes categorias de
entidades, dotadas de personalidade juridica propria:

[.]
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§ 20 Equiparam-se as Empresas Publicas, para os efeitos desta lei, as
Fundacoes instituidas em virtude de lei federal e de cujos recursos
participe a Unido, quaisquer que sejam suas finalidades. (grifo nosso).

Verifica-se, pela redacéo original do § 2° do Decreto-Lei n° 200/1967, a
equiparacdo integral e irrestrita das fundagdes publicas as empresas publicas,
mantendo todos os seus atributos privados.

Suas flexibilidades e autonomias eram muito maiores, pois, embora sub-
metidas a supervisao ministerial, Ihes eram aplicadas as regras do Cédigo Civil
e prevalecia em relacao a essas a natureza juridica de direito privado e seu
consequente regime juridico também de natureza privada.

O Decreto-Lei n°900/1969 revogou a equiparacao das fundagdes as em-
presas estatais (§ 2° do art. 4°) e criou regramento para a criacdo de novas
fundacdes publicas. Verifica-se que, nesse periodo, as funda¢des, mesmo ins-
tituidas pelo Poder Publico, passaram a ser considerados seres exdgenos a
Administracao Publica.

A préxima alteracao foi promovida pelo Decreto-Lei ne 2.299, de 21
de novembro de 1986, que novamente alterou o art. 4° do Decreto-Lei n°
200/1967 e revogou o art. 3° do Decreto-Lei n° 900/1969 acima citado.

Pela analise dos dispositivos trazidos pelo Decreto-Lei n° 2.299/1986,
verifica-se tratar de um perfodo nebuloso para as fundagdes. Em tal periodo,
as referidas instituicbes permaneciam como entes privados, ndo pertencentes
a Administracdo Publica, porém, sofrendo limitagdes e ingeréncias proprias de
entidade publica. Estabeleceu-se o 6nus sem a contrapartida devida.

Logo em seguida, em um segundo momento, adveio a Lei n® 7.596/1987,
que inseriu definitivamente as fundacées publicas no rol de entidades per-
tencentes a Administracao Publica Indireta, porém, mantendo ainda todos
0s seus atributos privados, em um verdadeiro sistema hibrido. Apds a CR/88,
com a adoc¢do compulsoéria das Leis n°8.112/1990 e n° 8.666/1993, o modelo
fundacional, na pratica, perdeu a razao de existir.

A questdo passa por severos conflitos doutrinarios e legislativos. A exem-
plo, para Hely Lopes Meirelles, as fundacdes nao deveriam ser consideradas
como autarquias. Ja para o professor Celso Antdnio Bandeira de Mello, as refe-
ridas devem ser tidas como autarquias em face, principalmente, de seu patri-
monio e regime juridico aplicavel.

O professor José dos Santos Carvalho Filho, em postura mais moderada,
cré na possibilidade de conjugacdo de dois tipos de fundacoes, as fundacdes
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instituidas pelo poder publico de carater privado e as fundacdes publicas ou
fundacdes autarquicas.

Com o advento do novo Codigo Civil, Lei n° 10,406, de 10 de janeiro de
2002, em especial por seu artigo 44, lll, que reafirma as fundacdes indistinta-
mente como pessoas juridicas de direito privado, a posicao dual ganha forca.

Espera-se que sejam dirimidas as duvidas pela aprovacdo do Projeto de
Lei das Fundagoes Privadas instituidas pelo poder publico, ja em tramitacao
no Congresso Nacional, fruto da Emenda Constitucional n® 19/1998, artigo 37,
inciso XIX, parte final.

Infelizmente, porém, o Projeto de Lei Complementar n® 92-A/2007 em
tramitacdo na Camara dos Deputados, com parecer aprovado pela Comissao
de Constituicao, Justica e Cidadania(CCJC), na forma de substitutivo, no es-
tagio atual no qual se encontra, restringe o modelo fundacional tornando-o
mais uma vez limitado.

4.1.3.1 Fundacao Publica de Direito Publico - Fundagao Autarquica

Fundacdes publicas sdo entidades dotadas de personalidade juridica de di-
reito publico, sem fins lucrativos, criadas em virtude de autorizacao legislativa para
o desenvolvimento de atividades de interesse publico, como educacao, cultura e
pesquisa, sempre merecedoras de amparo legal. Sdo criadas por lei especifica e re-
gulamentadas por decreto, independentemente de qualquer registro. Sdo exem-
plos de fundacées publicas: (i) Fundacéo Biblioteca Nacional; (i) Fundacdo Cultural
Palmares; (i) Fundacao Nacional de Saude; (iv) Fundacdo Alexandre de Gusmao;
(v) Fundacao Escola Nacional de Administracao Publica; (vi) Fundacao Instituto de
Pesquisa Econdmica Avancada; e (vii) Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.

Eimportante paraacompreensao de seu atual estagio conceitual a leitura
do histérico relatado na introducdo das fundagdes. Todavia, com o advento
da Constituicdo da Republica de 1988, do posicionamento dominante do STF
(decisdo sobre as fundacdes publicas), das leis do Regime Juridico Unico e de
Licitacdes e Contratos, essas entidades de fato e de direito foram equipara-
das as autarquias.® Na pratica, a diferenciacdo da autarquia para a fundacdo
publica seria o exercicio ou nao do poder de policia.

Aplicam-se ao modelo fundacional publico, todos os atributos elencados
para as Autarquias no subitem 4.1.2.1.

36 Exemplo: STF — RE 215.741, 23 Turma, rel. min. Mauricio Corréa, em 30 de margo de 1999.
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Nesse momento, configura-se uma situacao surreal: a existéncia de mod-
elos mais flexiveis que o da fundacdo publica nas autarquias e mesmo em érgaos
autdbnomos.

Muitas atividades deveriam estar a cargo do modelo fundacional, como
unidades de assisténcia a saude (ex.: hospitais), unidades de implementacao
de politica cultural (ex.: museus) e unidades de ensino (ex.: Colégio Pedro II),
visto requererem, dadas as caracteristicas das atividades, modelos mais flexi-
veis de gestdo dos meios, gestdo de pessoas, de aquisicdes e contratacdes, de
patriménio e de orcamento e financas.

Frise-se que, para este estudo, propusemos uma classificacdo distinta
para as entidades que em ensino superior e técnico e em pesquisa e desen-
volvimento tecnoldgico, sobre o qual veremos adiante, caso contrério, esta-
riam inclusos nos exemplos acima citados.

4.1.3.2 Fundacao Publica de Direito Privado — Fundacao Estatal

Este modelo, apesar de constitucionalmente previsto ainda ndo pode ser
caracterizado, dada a auséncia do marco legal e, principalmente, pelas dife-
rencas de posicoes entre legisladores, gestores publicos e juristas.

As fundagbes estatais, tal como idealizadas inicialmente no Projeto de Lei
Complementar n° 92 /2007, serviriam como a solucdo de varios problemas ope-
racionais cometidos pelo Governo nos servicos de atendimento ao cidadao.

Na concepcéo ideal, as Fundacdes poderiam implementar varios con-
ceitos das empresas privadas aos servicos publicos, ja que a forma de gestao
administrativa faz-se a semelhanca do que ocorre com as sociedades de eco-
nomia mista e empresas.

As fundacdes estatais teriam como objetivo primario resolver problemas
estruturais graves de gestdo. O novo modelo foi concebido com o intuito de
dotar o governo de agilidade e efetividade, além de permitir autonomia admi-
nistrativa, gerencial, financeira e orcamentéria para setores da administracdo
publica, através de contratos de resultados.

O projeto de lei complementar para regulamentacdo do inciso XIX do art.
37 da Constituicao, define que a fundacdo estatal serd integrante da adminis-
tracdo publica indireta e podera atuar nas areas de saude (inclusive hospitais
universitarios), assisténcia social, cultura, desporto, ciéncia e tecnologia, meio
ambiente, previdéncia complementar do servidor publico (para os efeitos do
art. 40, §§ 14 e 15, da Constituicdo Federal), comunicacao social e promocao
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do turismo nacional. Ressalte-se que a proposta ja foi omissa em relacdo a
educacao.

A autonomia gerencial da fundacéo estaria vinculada ao estabelecimen-
to de compromissos explicitos e metas de desempenho que seriam monito-
rados e avaliados periodicamente. O modelo é préprio para atuacdo do Es-
tado em areas que ndo Ihe sejam exclusivas, ou seja, onde ndo é requerido o
exercicio do seu poder de autoridade.

Em julho de 2009, o ministro da Saude, José Gomes Temporao, desistiu
do projeto de implantacao das fundagdes estatais de direito privado, que tra-
mita no Congresso Nacional. O Conselho Nacional de Saude defende uma
proposta alternativa a que estd em tramite na Camara. A proposta devera tra-
tar, dentre outros pontos, da regulamentacao da autonomia administrativa e
financeira dos servicos do Sistema Unico de Saude (SUS), prevista na Consti-
tuicdo Federal, além da profissionalizacdo da gestao.

Tal noticia trouxe varias discussdes polémicas. Os estados da Bahia, de Ser-
gipe e do Rio de Janeiro ja haviam criado ou estavam em processo de criacdo e
implementacdo de varias fundacées estatais. Com a reprovacao desse modelo
pelo governo federal, a situacdo juridica destas fundacdes estd em cheque,
havendo discussao judicial sobre a manutengdo ou extingao de tais 6rgaos.

Esse é o modelo que deveria ser mantido flexivel, criando alternativa
para a implementacdo de politicas publicas nas areas sociais, que nao tem
por objeto o lucro.

4.1.4 Entidades de Ensino Superior e Técnico e de Pesquisa
Cientifica e Tecnoldgica

Esse grupo seria composto inicialmente pelas universidades e pelas insti-
tuicdes de pesquisa cientifica e tecnoldgica que disporiam de autonomia dida-
tico-cientifica, administrativa e de gestdo financeira e patrimonial, e deveriam
obedecer ao principio de indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensao.

A Lein°© 11.892, de 29 de dezembro de 2008, promoveu a reestruturacao
rede federal de educacao profissional, cientifica e tecnoldgica e equiparou os
institutos federais as universidades federais, para alguns efeitos.

O artigo 207 da CR/88 assegura a autonomia didatico-cientifica, admi-
nistrativa e de gestao financeira e patrimonial das universidades. E, no § 2° do
referido artigo, dispde sobre a aplicacdo das autonomias das universidades as
instituicoes de pesquisa cientifica e tecnoldgica.
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Essas autonomias, além das didatico-cientificas, ndo foram devidamen-
te legisladas em ambito federal. A legislacdo evoluiu a passos lentos, tendo,
porém, as instituicdes de ensino superior, com o advento da Lei de Diretrizes
e Bases (LDB), assegurado o poder de elegibilidade de seus dirigentes, confi-
gurando uma autonomia significativa no campo da gestao.

Atualmente as universidades federais sdo autarquias, autarquias espe-
ciais ou fundacées, e as instituicdes federais de pesquisa cientifica sdo uni-
dades de 6rgdos da Administracdo Direta, 6rgdos autbnomos, autarquias e
fundacdes, e mais recentemente, empresas publicas, conquanto inexista uma
categoria juridica propria, legislativa, que as abarque. O Anexo traz a relacdo
das universidades federais brasileiras e das instituicdes federais de pesquisa
cientifica e tecnoldgica.

Tratar de legislacao aplicada as instituicées de ensino superior é andar
por um terreno obscuro. Isso por inexistir um estatuto juridico que discipline e
regulamente objetivamente as disposicdes constitucionais que versam sobre
a matéria, conquanto a LDB nao exaurir a matéria.

Quanto as instituicoes federais de pesquisa cientifica e tecnoldgica en-
contramos poucas referéncias, além do § 2° do art. 54 da LDB, acima citada.

Mesmo as relacdes das entidades enquadradas como instituicoes feder-
ais de pesquisa cientifica e tecnologia é escasso. Em Lei, a referéncia encon-
trada foi a Lei n° 8.691, de 28 de julho de 1993, que dispds sobre o Plano de
Carreiras para a area de Ciéncia e Tecnologia da Administracdo Federal Direta,
das Autarquias e das Fundagoes Federais.

Outra citacdo legal das instituicoes de pesquisas cientifica e tecnoldgica,
mas nao especifica das federais é a Lei n° 10.973, de 2 de dezembro de 2004,
que dispds sobre incentivos a inovacdo e a pesquisa cientifica e tecnolégica
no ambiente produtivo e da outras providéncias. Em seu art. 2% considera-se:

V - Instituicao Cientifica e Tecnolégica - ICT: 6rgéo ou entidade da
administracdo publica cuja missao institucional seja preponderan-
temente voltada a execucdo de atividades de pesquisa basica ou
aplicada de caréater cientifico, tecnoldgico ou de inovacao; (Reda-
¢do dada pela Medida Proviséria n° 495, de 2010)

As instituicdes de ensino superior e de pesquisa cientifica e tecnologi-
ca possuem dotagdes orcamentarias proprias e algumas possuem, uma ou
mais, fundacdes de apoio a ela vinculadas, na expectativa de ampliar suas
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flexibilidades. As fundacbes de apoio serdo tratadas no item das entidades de
colaboracao.

Nao somente o ensino superior merece destaque. O ensino técnico e de
pesquisa cientifica e tecnoldgica teve muito avanco no Brasil. Foi incluido nes-
sa classificacdo pela previsdo de realizacdo e estimular a pesquisa aplicada e
o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, assim como equiparacao parcial
as universidades.

O Governo Federal, no final de 2008, promoveu uma grande reestrutura-
cdo da rede federal de educacao profissional, cientifica e tecnoldgica, de acor-
do com a Lei n° 11.892, de 29 de dezembro de 2008. Em decorréncia dessa
reestruturacao, emergiram quatro modelos, no ambito federal:

Instituicdes:*’

« institutos federais de educacao, ciéncia e tecnologia;
o centros federais de educacao tecnoldgica;

« escolas técnicas vinculadas as universidades federais;
» universidade tecnoldgica federal.

4.1.4.1 Reordenamento3?

No ano de seu centenario, a rede federal d&d mais um salto de qualidade.
Desde 29 de dezembro de 2008, 31 centros federais de educacgao tecnoldgica
(Cefets), 75 unidades descentralizadas de ensino (Uneds), 39 escolas agrotéc-
nicas, sete escolas técnicas federais e oito escolas vinculadas a universidades
deixaram de existir para formar os institutos federais de educacao, ciéncia e
tecnologia.

S&o 38 institutos federais presentes em todos estados, oferecendo ensi-
no médio integrado, cursos superiores de tecnologia e licenciaturas. Também
integram os institutos as novas escolas que estao sendo entregues dentro do
plano de expansao da rede federal.

Essa rede ainda é formada por instituicdes que nao aderiram aos institu-
tos federais, mas também oferecem educacéo profissional em todos os niveis.
S&o dois Cefets, 25 escolas vinculadas a universidades e uma universidade
tecnologica.

37 Disponivel em: <http://portal.mec.gov.br/redefederal/instituicoes.php>. Acesso em: 22 jun. 2009.

38  Disponivel em: <http:/portalmecgov.br/redefederal/reordenamento.php>. Acesso em: 22 jun. 2009.
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Assim como as instituicdes de implementacao de politicas publicas so-
Ciais requerem um modelo mais flexivel, as entidades descritas neste capitulo
também, com o acréscimo da autonomia didatico-cientifica e de escolha de
seu corpo diretivo.

Um modelo que poderia suportar estas necessidades seria o das funda-
¢Oes estatais, ou alguma variacdo deste.

O Unico risco que se deve antever e evitar é o da desvinculacao, por
conta da autonomia, das necessidades sociais e da auto-orientacdo quer por
corporativismo, quer por alguma forma de patrimonialismo.

4.1.5 Consorcio Publico

O modelo de consdrcio publico de direito privado, foi incorporado ao
quadro normativo-legal brasileiro pela Emenda Constitucional ne 19/1998,
que deu nova redacédo ao art. 241. Em sequéncia, foi adotada a Lei n® 11.107,
de 6 de abril de 2005, que dispds sobre normas gerais de contratacdo de con-
sorcios publicos. A referida lei também alterou o inciso IV do art. 41 da Lei
n° 10.406/2002 (Cédigo Civil), equiparando as associagdes publicas as autar-
quias. A Lein° 11.107/2005 foi regulamentada pelo Decreto n°6.017,de 17 de
janeiro de 2007.

O Governo Federal comecou a discutir a lei dos consoércios em agosto de
2003, com o objetivo de regulamentar o art. 241 da Constituicdo e dar mais
seguranca juridica e administrativa as parcerias entre os entes consorciados. O
grupo de trabalho foi coordenado pela Secretaria de Coordenacéo Politica e
Assuntos Institucionais e contou com representantes dos ministérios da Casa
Civil, da Integracao Nacional, das Cidades, da Saude e da Fazenda.

O projeto foi discutido também com governadores, prefeitos e gestores
de consdrcios em operacdo e entidades representativas das prefeituras do
pals. Foram incorporadas contribuicdes dos projetos de lei que tramitam no
Congresso Nacional e de experiéncias utilizadas em outros paises. Durante a
discussao no Congresso, 0 governo aceitou unir sua proposta ao Projeto de
Lei n° 1.071/1999, de origem parlamentar, que estava tramitando no Senado
Federal. Essa composicao foi um grande avanco politico e acelerou a aprecia-
¢do da matéria. Assim é possivel afirmar que o texto representa um grande
consenso.

O projeto de lei de regulamentacéo foi encaminhado ao Congresso Na-
cional em 30 de junho de 2004. Em marco de 2005, o Congresso aprovou a
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nova lei. Em 6 de abiril, a lei foi sancionada pelo presidente da Republica.

Os consorcios publicos séo parcerias formadas por dois ou mais entes da
Federacao, para a realizacao de objetivos de interesse comum, em qualquer
area. Os consoécios podem discutir formas de promover o desenvolvimento
regional, gerir o tratamento de lixo, dgua e esgoto da regiao ou construir no-
vos hospitais ou escolas. Eles tém origem nas associagdes dos municipios, que
ja eram previstas na Constituicao de 1937. Hoje, centenas de consorcios ja
funcionam no pais. S6 na area de saude, 1969 municipios fazem acdes por
meio dessas associacdes. Porém, faltava a requlamentacdo da legislacdo dos
consorcios para garantir regras claras e seguranca juridica para aqueles que ja
estdao em funcionamento e estimular a formacao de novas parcerias. E essa a
inovacao da lei atual. Ela busca, sobretudo, estimular a qualidade dos servicos
publicos prestados a populagao.

Um dos objetivos é viabilizar a gestao publica nos espacos metropoli-
tanos, em que a solucdo de problemas comuns sé pode se dar por meio de
politicas e agdes conjuntas. O consdrcio também permite que pequenos Mmu-
nicipios ajam em parceria e, com o ganho de escala, melhorem a capacidade
técnica, gerencial e financeira. Também é possivel fazer aliangas em regides de
interesse comum, como bacias hidrogréficas ou polos regionais de desenvol-
vimento, melhorando a prestacao de servigos publicos.

Os consorcios podem ser firmados entre todas as esferas de governo.
Entretanto, a Unido somente participara de consércios publicos em que tam-
bém facam parte todos os estados em cujos territérios estejam situados os
municipios consorciados.

Os consorcios publicos adquirem personalidade juridica a partir da ra-
tificacdo, por lei, de um protocolo de intenc¢des, firmado entre os entes in-
teressados. Ha a figura do contrato de rateio, pelo qual os consorciados se
comprometem a dividir os custos do consércio, e o contrato de programa,
que contém os direitos e deveres de ambas as partes.

A fiscalizacdo dos consoércios publicos é realizada pela administracdo di-
reta de ambos os entes, tanto no aspecto contabil, quanto no operacional e
patrimonial.

4.1.5.1 Consorcios Publicos de Direito Publico

Tendo em vista ser tema recente a diferenca dos consércios publicos
de direito publico ou de direito privado, aparenta-nos poder ser adotados os
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mesmos referenciais aplicados a autarquias e fundacdes, ou seja, aos primei-
ros cabem o exercicio das atividades exclusivas do Estado e aos demais as
atividades que o Estado atua mas sdo livres a iniciativa privada, sem fins lucra-
tivos ou econdmicos.

Outra possibilidade de ocorréncia que extrapolaria o enunciado acima
seria a opgao de que os bens da entidade consorciada fossem bens publicos,
com todos os seus atributos, assim como, obtivesse 0 manto da imunidade
tributéria aplicada a espécie.

Aentidade de direito publico aplica-se todos os atributos publicos aplicaveis
ao modelo autarquico, elencados no capitulo especifico deste documento.

Assim sendo, a flexibilidade dessa entidade seria baixa, a grande vanta-
gem seria a racionalizacdo de bens e servicos para a propria administracdo ou
para o cidadao.

4.1.5.1.1 Consércios Publicos de Direito Publico Especial

Exemplo de consércio publico recentemente criado foi denominado Au-
toridade Publica Olimpica (APO), firmado entre a Unido em conjunto com o
estado do Rio de Janeiro e 0 municipio do Rio de Janeiro, por intermédio da
Medida Provisoria n° 489, de 12 de maio de 2010.

Trata-se, todavia, conforme a prépria ementa da medida provisdria pre-
coniza, de consdrcio publico de regime especial.

Isso porque em seus artigos ha elementos juridicos ndo previstos no ar-
tigo 241 da Constituicdo Federal, tampouco na Lei Federal n° 11.107/05.

Um primeiro exemplo interessante dessa afirmacdo aparece quando a
medida proviséria afasta a aplicacdo da norma geral inscrita no artigo 4°, in-
cisoVIII, da Lein° 11.107/2005, dispositivo que determina que o representante
legal do consorcio seja o Chefe do Poder Executivo de ente da Federacéo con-
sorciado. Na medida proviséria, ha disposicao que o presidente da APO ser3
indicado e nomeado pelo presidente da Republica, para exercer mandato de
quatro anos, apds aprovacao pelo Senado Federal, podendo, para tanto, ser
pessoa estranha a Chefia do Executivo dos entes consorciados.

Ademais, é importante salientar que os consoércios publicos sdo parcerias
formadas por dois ou mais entes da Federacéo, para a realizacdo de objetivos
de interesse comum, em qualquer area.

Pelo conceito ordinario, todavia, como se pode observar, trata-se de au-
torizacao legislativa para gestao compartilhada por intermédio de criacao de
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pessoa juridica propria, tdo somente, nao sendo envolvidas outras questdes
legislativas.

E importante salientar que a Medida Provisoéria ne 489/2010 nao se
limitou a tais propdsitos. Inovou ao criar regramentos juridicos préprios de
licitacbes, estabelecendo um regime juridico de compras exclusivo da APO,
nos termos dos seus artigos 11 a 22.

J& na Exposicao de Motivos da medida proviséria, os excelentissimos
senhores ministros Waldemar Manoel Silva de Souza, Paulo Bernardo Silva e
Nelson Jobim, expuseram conjuntamente (Exposicao de Motivos ne 00011/
ME/MP/MD):

[.]

5. Para assegurar a continuidade da gestdo dos projetos que integram
a Carteira de Projetos Olimpicos, a Autoridade Publica Olimpica contard
com um Presidente, a ser escolhido pelo Presidente da Republica, apds
aprovacao do Senado Federal, para o exercicio de um mandato de qua-
tro anos, permitida sua reconducao.

[.]

7. A presente Minuta de Medida Proviséria apresenta, ainda, Senhor Pres-
idente, regime especifico para a aquisicdo de bens e a contratacdo de
obras e servicos, inclusive de engenharia, necessarios a realizacdo dos
Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016, constantes da Carteira de Pro-
jetos Olimpicos a ser definida pela APO.

8. O regime proposto observa integralmente os principios constitucion-
ais que regem a administracdo publica, porém inova ao possibilitar a uti-
lizacdo de mecanismos que propiciem maior agilidade nas contratacoes
necessarias ao cumprimento das obrigacdes assumidas perante o Com-
ité Olimpico Internacional, em especial quanto aos prazos requeridos,
considerando tratarem-se dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos, eventos

com datas certas e inalteraveis.

9. Em razdo da urgéncia imposta pelos compromissos firmados pelo
pais, o regime proposto foi ampliado para agilizar o cumprimento das
obrigagdes assumidas perante a Fédération Internationale de Football
Association — FIFA, abrangendo também as contratacdes relativas a
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infra-estatura aeroportudria necesséria a realizacdo da COPA DO MUN-
DO FIFA 2014, com o objetivo de permitir a utilizagdo de procedimentos
licitatérios mais eficientes para as reformas, construcées e ampliacoes
de aeroportos, sempre com a estrita observancia dos principios norte-
adores da administracao publica.

10. Verifica-se, portanto, Senhor Presidente, que 0s ajustes propostos
visam, tdo somente, mitigar a0 Maximo os riscos de atrasos nos pro-
cedimentos licitatorios que possam impactar nas obras e servicos per-
tinentes a realizacdo dos compromissos assumidos pelo pafs, além de
salvaguardar os contratos celebrados quando da necessidade de alter-
acdo dos escopos por meio de modificagdes de projetos que vierem a
ser solicitadas pelas entidades esportivas internacionais.

11. Destaque-se, por fim, que a minuta de Medida Proviséria trata, tam-
bém, da contratacdo de pessoal pela Autoridade Publica Olimpica — APO,
que sera efetivada por tempo determinado, na forma da Lei ne 8.745,
de 9 de dezembro de 1993 e equipara a APO, para fins de comprome-
timento da LRF. O que em outras situagoes de parceria com a iniciativa
privada poderia ser utilizado para “escapar” da LRF, nos consoércios parece
estar consecucao dos objetivos previstos no art. 2° da minuta, as pessoas
juridicas referidas no art. 1° da Lei n® 8.745, de 1993.

Por tais razdes, é que se entende como qualificada a posicdo do referido
consorcio publico em regime especial.

Além da elegibilidade diferenciada do mandatario gestor do ente, conta a
APQO com a possibilidade de contratacao de pessoas por tempo determinado,
contratagdo de empregados temporarios, regime geral de previdéncia, pos-
sibilidade de requisicdo de servidores das trés esferas consorciadas, estrutura
interna de controladoria, auditoria e correicdo, inversao de fases no processo
licitatério, regramento préprio de disputa aberta e fechada, pré-qualificacdo de
interessados, dois novos tipos de critério de julgamento, a saber, o de melhor
regulamentado técnico ou conteldo artistico e o de maior retorno econémico,
reducao dos prazos entre o edital e abertura de propostas, negociacao direta
e restricao da publicidade de atos quando exigida “dada a natureza do objeto”.

Também foi compreendido algo que é vedado na Lei Geral de Licita-
¢des, o que se denominou de “contratacdo integrada’, em que uma mesma
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licitacdo poderd compreender a “realizacdo de projeto executivo, do forneci-
mento de bens e da realizacdo de obras e servicos, montagem, execucéo de tes-
te, pré-operacdo e todas as demais operacdes necessdrias e suficientes para a
entrega final do objeto, com a solidez e a sequranca especificadas”. Frise-se que
0 conceito é deveras mais abrangente que a“empreitada global’, menciona-
da na lei geral, pelo qual ndo se permitia que o elaborador do projeto fosse
0 executor deste.

A Medida Proviséria n° 489/2010, perdeu eficacia, e posteriormente, a
APO teve o seu protocolo de intenges de constituicdo ratificado pela Medida
Provisdria n° 503, de 22 de setembro de 2010, e aguarda regulamentacdo do
Poder Executivo.

4.1.5.2 Consorcio Publico de Direito Privado

O consércio privado consiste na associacdo de dois ou mais entes fede-
rativos, na forma de consércio com personalidade juridica de direito privado,
para busca de uma melhoria ou fim de comum interesse. E também denomi-
nado consércio publico de direito privado, sem fins econdmicos.

Para que tal consorcio se efetive, basta que haja o atendimento dos re-
quisitos da legislacao civil. A excecdo a regra esta expressa pela propria lei, que
determina que os consoércios publicos observem as normas de direito publico
no que concerne a realizacao de licitacao, celebracdo de contratos, prestacdo
de contas e admissao de pessoal, que sera regido pela CLT.

O Decreto n° 6.017, de 17 de janeiro de 2007, que definiu as possibili-
dades juridicas dos Consércios publicos, entretanto, vedou a celebracao de
convénios com consorcios publicos que ndo seja associacdo publica. Mesmo
na modelagem consércio publico de direito privado, a nova entidade recep-
cionaré atributos e normas de direito publicos, quais sejam:

» realizacdo de licitacdo e celebracdo de contratos (Lei n° 8.666/1993);
o admissdo de pessoal (concurso publico); e
» prestacdo de contas (tribunais de contas das esferas consorciadas).

Ou seja, apesar da caracteristica privada, sua performance sofrerd a mes-
ma limitacdo atualmente imposta a administracdo publica em relagdo ao pro-
cesso de aquisicao e contratacdo de bens servicos e obras, bem como a forma
de admisséo de pessoal.
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4.2 EMPRESAS ESTATAIS E ASSEMELHADAS

A Constituicdo da Republica de 1988 tratou das empresas estatais em
alguns dispositivos, a saber:

Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer dos Pode-
res da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedece-
ré aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia e, também, ao sequinte: (Redac¢do dada pela Emenda Consti-
tucional n® 19, de 1998)

[.]

XIX — somente por lei especifica podera ser criada autarquia e autori-
zada a instituicao de empresa publica, de sociedade de economia
mista e de fundacéo, cabendo a lei complementar, neste ultimo caso,
definir as dreas de sua atuacéo; (Redacdo dada pela Emenda Constitucio-
naln° 19, de 1998)

XX - depende de autorizacéo legislativa, em cada caso, a criagao de sub-
sidiarias das entidades mencionadas no inciso anterior, assim como a
participacao de qualquer delas em empresa privada;

[.]

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:

I - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orcamentarias;

[l - os orcamentos anuais.

[.]

§ 52 - A lei orcamentdria anual compreendera:

[.]

Il - o orcamento de investimento das empresas em que a Uniao,
direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com
direito a voto;

[.]

§ 7°-Os orcamentos previstos no § 50, l e ll, deste artigo, compatibilizados
com o plano plurianual, terdo entre suas funcdes a de reduzir
desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional.

[.]

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploracao
direta de atividade econémica pelo Estado sé sera permitida
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quando necessdria aos imperativos da seguranca nacional ou a rel-
evante interesse coletivo, conforme definidos em lei.

§ 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da
sociedade de economia mista e de suas subsidiarias que explorem
atividade econémica de producéo ou comercializagcdo de bens ou de
prestacdo de servicos, dispondo sobre: (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998)

| - sua funcdo social e formas de fiscalizacdo pelo Estado e pela socie-
dade; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

Il - a sujeicdo ao regime juridico préprio das empresas privadas, inclusive
quanto aos direitos e obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas e tribu-
tarios; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

Il - licitacao e contratagdo de obras, servicos, compras e alienacoes, ob-
servados os principios da administracdo publica; (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998)

IV - a constituicdo e o funcionamento dos conselhos de administracdo e
fiscal, com a participacdo de acionistas minoritarios; (Incluido pela Emen-
da Constitucional n° 19, de 1998)

V - 0s mandatos, a avaliacdo de desempenho e a responsabilidade dos
administradores. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

§ 20 - As empresas publicas e as sociedades de economia mista ndo
poderdo gozar de privilégios fiscais ndo extensivos as do setor privado.
§ 30 - A lei requlamentara as relacdes da empresa publica com o Estado
e a sociedade.

§ 40 - A lei reprimirad o abuso do poder econédmico que vise a dominagao
dos mercados, a eliminacdo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos
lucros.

§ 50 - A lei, sem prejuizo da responsabilidade individual dos dirigentes
da pessoa juridica, estabelecera a responsabilidade desta, sujeitando-a
as punicdes compativeis com sua natureza, nos atos praticados contra
a ordem econdmica e financeira e contra a economia popular. (grifos
NOSSOS).

Esse conjunto de modelos, por serem de direito privado, com derroga-
¢6es de direito publico, tem maior flexibilidade que os modelos da Adminis-
tracao Publica de direito publico, pois observam prioritariamente o regramen-
to privado.
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Apesar de criticas de alguns doutrinadores sobre a expressao ‘empresas
estatais’, essa continua sendo uma referéncia direta ao conjunto formado por
empresas publicas e sociedades de economia mista.

Séo, de fato, entidades determinadas por caracteristicas muito semelhan-
tes. As principais diferencas entre empresas publicas podem assim ser resumidas.

DIFERENCAS? EMPRESA PUBLICA SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA
R L < Publico + particular. Prevaléncia
CAPITAL Pl Freatizes ol e hnlikilegas do controle de a¢des votantes pelo

direta ou indireta. Poder Publico.

FORMA Qualquer forma societaria dentre

as em direito admitidas. Sociedade andnima.

COMPETENCIA

(Ambito federal) Justica federal. Justica estadual.

No que tange as empresas publicas e as sociedades de economia mis-
ta estaduais e municipais, é certo que essas paraestatais litigardo na justica
estadual, no juizo assim fixado na lei de organizacao judicidria do respectivo
estado, consoante orientacdo pacifica do STJ.#©

Essas sdo as diferencas basicas existentes entre empresa publicas e socie-
dades de economia mista. Passa-se a expor mais sobre as referidas organizacoes
a sequir.

Quanto as estatais, cabe destacar decisdes e interpretacdes recentes que
tém alterado suas caracteristicas e impactado as suas autonomias e flexibilidades:

a. quanto ao pessoal,*’ corrente crescente de juristas tém defendido
a estabilidade “principioldgica’, pela qual mesmo sob regime cele-
tista os empregados de empresas estatais somente poderiam ser

39 Adaptado de quadro semelhante de CARVALHO, Raquel Melo Urbano. Curso de Direito Adminis-
trativo. Salvador: Jus Podivm, 2008, p. 738.

40  CARVALHO, Raquel Melo Urbano. Curso de Direito Administrativo. Salvador: Jus Podivm, 2008, p. 738.

41 Corrente que vem crescendo na doutrina do Direito Trabalhista e Administrativo, porém ndo ha
nenhum julgado do STJ e STF adotando esta interpretacdo, mas parte do Ministério Publico do
Trabalho, em especial em Séo Paulo, é adepta, inclusive, na Prefeitura de Sao Paulo temos o exem-
plo do que vem ocorrendo com a S&o Paulo Turismo S.A.

Ver voto do Ministro Sepulveda Pertence quando do julgamento pela 12 Turma do STF do AGRe-
gimental no RE n°461.452-PR, rel. min. Carmem Lucia, DJU de 16 de fevereiro de 2007, p. 41.
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demitidos, mediante processo administrativo, garantido o contradi-
tério e a ampla defesa, anadlogo ao regime estatutario;

b. quanto ao patrimdnio,** ainda é considerado penhoravel e executavel
pela maioria da doutrina e jurisprudéncia, mas ha decisdo do STF, com
efeito ndo vinculante, no sentido de sdo bens publicos, que conforme
descrito para as autarquias caracterizam-se por imprescritibilidade, alie-
nabilidade condicionada, ndo onerabilidade e impenhorabilidade.

O modelo empresarial tem sofrido aperfeicoamentos, com algumas ex-
perimentacdes que observaremos adiante, entretanto, cabe destacar que o
aperfeicoamento é fundamental para aquelas que de fato atuam no ambien-
te concorrencial, principalmente internacional. Sem maior flexibilidade a ca-
pacidade competitiva e a agilidade ficam menores e os custos maiores.

Nos ultimos anos muitas das empresas estatais passaram a ser empresas
multinacionais — transnacionais, com sede no Brasil, com atuacao em diversos
paises e acoes em bolsa de valores em alguns deles, o que significa outros
regramentos além dos nacionais, assim como a fiscalizacao por outras entida-
des regulatérias e/ou fiscalizadoras de outros paises.

4.2.1 Empresa Publica

As empresas publicas encontram-se normatizadas no Decreto-Lei ne
200/1967, em seu artigo 5°, inciso Il. Empresa publica é a pessoa juridica de ca-
pital publico, instituida pelo Poder Publico, com a finalidade prevista em lei. A
finalidade pode ser de atividade econdmica ou de prestacdo de servicos publi-
cos. Essas empresas tém em comum a atuacdo do Estado como explorador de
um nicho de mercado especifico, de forma a possibilitar o desenvolvimento de
politicas publicas.

Com foco distinto do que disposto pelo Decreto-Lei ne 200/1967, apre-
sentando conceito proprio sobre empresa publica, o eminente professor Cel-
so Antdnio Bandeira de Mello leciona:*®

42 Matéria controversa, entendimento adotado pelo STF no MS ne 25.181-DF, rel min. Marco Aurélio,
Pleno do STF, DJU DE 16 de junho de 2006, P06, com entendimento divergente posterior ado-
tado pelo STJ: REsp n° 647.357-MG, rel min. Castro Filho, 3° Turma do STJ, DJU de 23 de outubro
de 2006; e REsp n° 841.506-AL, rel. min. José Delgado, 1° Turma do STJ, DJU de 26 de outubro de
2006, p. 248.

43 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. ver. e atual. Sdo
Paulo: Malheiros, 2008, p. 186.
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Deve-se entender que empresa publica federal é pessoa juridica criada por for-
¢a de autorizacdo legal como instrumento de agdo do Estado, dotada de per-
sonalidade de Direito Privado, mas submetida a certas regras especiais decor-
rentes de ser coadjuvante da agdo governamental, constituida sob quaisquer
das formas admitidas em Direito e cujo capital seja formado unicamente por
recursos de pessoas de Direito PUblico interno ou de pessoas de suas Administra-

¢oes indiretas, com predomindncia aciondria residente na esfera federal.

Apresentando outro posicionamento, temos o entendimento do profes-
sor José dos Santos Carvalho Filho:*

Empresas Publicas sao pessoas juridicas de direito privado, integrantes
da Administracdo Indireta do Estado, criadas por autorizacao legal, sob
qualquer forma juridica adequada a sua natureza, para que o Governo
exerca atividades gerais de cardter econdmico ou, em certas situacoes,
execute a prestacao de servicos publicos.

Um fator deveras relevante nos dois conceitos de empresa publica foi
a exclusao da expressao “exploracdo de atividade econdmica’, visto que am-
bos os autores concebem a existéncia de empresas publicas prestadoras
de servicos publicos, tal como previsto no § 1° do art. 173 da Constituicdo
Federal, que teve redacao alterada pela Emenda n° 19/1998.

No Brasil, as empresas publicas se subdividem em duas categorias: em-
presa publica unipessoal, com patrimdnio préprio e capital exclusivo da Uniao
e empresa publica de vérios sécios governamentais minoritarios, que unem
seus capitais a Uniao, tendo, essa, a maioria do capital votante. A empresa pu-
blica tanto pode ser criada, originariamente pelo Estado, como ser objeto de
transformacao de autarquia ou de empresa privada.

Quanto ao capital, difere-se das sociedades de economia mista, por-
quanto nestas, ainda que a titularidade também seja do Poder Publico, o ca-
pital social é dividido também entre particulares, que adquire suas quotas por
meios da compra de acdes.

Empresa publica é a pessoa juridica criada com forca de autorizacao le-
gal, como instrumento de acao do estado, dotada de personalidade de direi-
to privado, mas submetida a certas regras decorrentes da finalidade pubilica,

44 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 19. ed. rev, ampl. e atual.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 444.
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constituidas sob qualquer das formas admitidas em direito, cujo capital seja
formado unicamente por recursos publicos de pessoa de administracdo dire-
ta ou indireta. Pode ser federal, municipal ou estadual.

Criacdo e extincdo dependem de autorizacdo especifica. Quanto a or-
ganizacdao pode ser uma sociedade Comercial ou Civil, sendo organizada e
controlada pelo Poder Publico.

A administracdo das empresas publicas federais no Brasil € feita por di-
rigentes nomeados pelo presidente da Republica. A partir da Emenda Cons-
titucional n.° 19/1998, contemplou-se como principio basilar a atuacdo da
empresa publica o principio da eficiéncia, cujo objetivo é uma maior credibi-
lidade e celeridade dos atos praticados pelas mesmas.

O ingresso na carreira do emprego publico se d& somente por meio de
concurso publico, assegurado o acesso por todo brasileiro ou estrangeiro natura-
lizado. Além dos empregados de carreira, ha outros trabalhadores que cumprem
funcdes nessas empresas. E 0 caso dos terceirizados, estagiarios e voluntarios.

Embora tal pessoa juridica seja pertencente a administracdo publica,
houve a principio divergéncia quanto a obrigatoriedade da licitacdo, haja vista
oart. 171,81°,da CR/88 preconizar um regime privado. Contudo, ainda nao foi
editado, portanto, o entendimento prevalente é no sentido de obediéncia ao
art.1° da Lei n° 8666/1993, que a estabelece como destinataria.

A criacao de empresas publicas € limitada pelo artigo 173 da CF, in verbis:

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicao, a exploragao
direta de atividade econdmica pelo Estado s6 serd permitida quando ne-
cessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei.

4.2.1.1 Empresas Publicas Dependentes

As empresas publicas dependentes sdo aquelas sustentadas por recur-
sos repassados diretamente do erdrio — ndo possuindo, entdo, autonomia or-
camentaria. O conceito de empresa estatal dependente foi introduzido no
mundo juridico pela Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 — Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), assim disposto:

Art. 2° Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como:

[.]
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Il - empresa estatal dependente: empresa controlada que receba
do ente controlador, recursos financeiros para pagamento de despe-
sas com pessoal ou de custeio em geral ou de capital, excluidos, no
ultimo caso, aqueles provenientes de aumento de participacdo aciona-
ria. [..] (grifos nossos).

Por este fato, toda a verba que Ihes é destinada deve constar da LOA,
desde as despesas com pessoal até as de insumos. Ao ser objeto da LOA, va-
lem também para estas empresas e sua administracdo as regras da LRF.

Vale observar que uma empresa, mesmo estatal, que presta servico ao
Estado e, portanto, recebe recursos contra a prestacao desses servicos, nao
é considerada, de regra, como empresa dependente, mas como controlada,
conforme se vera a seguir.

Na operacdo, essas empresas tém maior controle estatal sobre sua ope-
racao, principalmente, na gestdo de sua organizacdo interna e de pessoal.
Além de que seu orcamento é gerido diretamente pela Secretaria do Orga-
mento Federal (SOF).

4.2.1.2 Empresas Publicas nao Dependentes

As empresas publicas ndo dependentes sao aquelas que possuem au-
tonomia financeira em relacdo ao Estado e a qualquer ente federativo. Elas
proprias, por meio da atividade que exercem, estdo incumbidas de gerar re-
ceita para todos seus gastos. Ou seja, por exclusdo, sao as que ndo recebem
recursos para custeio e pessoal.

Dadas tais caracteristicas, essas empresas detém maior autonomia em
relacdao ao Poder Executivo, em relacdo a gestao de seus meios.

4.2.1.2.1 Correios e Infraero

Dentro do modelo das Empresas Publicas ndo dependentes, os Correios
e a Infraero apresentam uma peculiaridade que as diferem das demais em-
presas publicas ndo dependentes: ambas tém seus patriménios considerados
como bens publicos e possuem imunidade tributéria. Essas duas diferencas
as assemelham as autarquias e fundacdes publicas e trazem diversos impac-
tos no modelo de gestao, de pessoas, dos bens, financeira (endividamento) e
contabil.
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Além dos Correios e da Infraero, podem haver outras empresas publi-
cas federais com decisdes similares. A pesquisa deve ser feita caso a caso. Em
relacdo as duas empresas citadas esse assunto esté pacificado pelo STF - a
impenhorabilidade por equiparacéo a Fazenda Publica de bens de empresa
publica prestadora de servico publico, dentre outras prerrogativas proprias
de regime juridico publico, também pode ser observada na jurisprudéncia
do Supremo.

Muito se discute sobre a extensdo da imunidade tributéria as empresas
publicas ou sociedades de economia mista prestadoras de servico eminente-
mente publico, a exemplo das decisdes do STF que agraciaram a Empresa de
Correios e Telégrafos (ECT) e a Infraero. Dentre o0s processos em tramitagdo no
STF que versam sobre a matéria, pode ser citado o RE 580264/RS, interposto
pelo Hospital Nossa Senhora da Conceicao S.A,, sociedade de economia mista
prestadora de servicos de saude.

Vislumbre-se que, apesar de o mérito recursal ainda nado ter sido ana-
lisado, ja houve decisdo do STF reconhecendo a repercussdo geral sobre a
matéria, com a consequente admissibilidade do recurso extraordinario. Se-
guramente, é de se considerar uma grande vitéria o feito, haja vista o grande
estreitamento dos critérios de admissibilidades recursais.

Cabe destacar que estas caracteristicas ja haviam sido adotadas anterior-
mente. A Lei n° 5.064, de 2 de setembro de 1970 conferiu ao Hospital das Clini-
cas de Porto Alegre, empresa publica prestadora de servicos publicos, a prerro-
gativa da isencdo de tributos federais e caracterizou seus bens como publicos.

Outro processo que dispde de igual pano de fundo é o RE 481525, inter-
posto pelo Hospital das Clinicas de Porto Alegre, que busca o ndo pagamen-
to de contribui¢bes previdenciarias. Esse recurso pende de julgamento. Nao
tem, porém, repercussao geral declarada, e mesmo sendo processo anterior a
regulamentacao de 2008, deverd passar por tal crivo. H& parecer da Procura-
doria-Geral da Republica por seu ndao provimento.

Caso essa modelagem seja pacificada, poderia ser uma alternativa préati-
ca a auséncia do modelo da fundacéo estatal.

4.2.1.2.2 Brasil 2016
A Medida Provisoria n° 488, de 12 de maio de 2010, que perdeu eficécia,

autorizou a criacdo da Empresa Brasileira de Legado Esportivo S.A. (Brasil 2016),
empresa publica sob a forma de sociedade andnima, responsavel, dentre
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outras atribuicées, por executar e administrar a Carteira de Projetos Olimpicos
e dar devida destinacao ao legado esportivo das Olimpiadas de 2016.

Trata-se de uma empresa publica com arcabouco de prerrogativas difer-
enciado, em relacdo as demais empresa publicas federais ordinarias, ndo che-
gando, todavia, a se caracterizar como um tertium genus das empresas estatais.

E uma empresa publica, de sociedade andnima, que j& possui, na medida
provisoria que lhe autoriza a criacdo a regulamentacdo parcial dos érgaos
diretivos e respectivas delegacoes estatutarias, ndo informando claramente a
MP, como se dard a relacdo com a Lei n° 6404, de 15 de dezembro de 1976, a
qual entendemos de aplicacao indispensavel.

A Brasil 2016 possui prazo de duracao determinado (até 31 de dezembro de
2018, prorrogavel por até mais dois anos) e seu quadro efetivo devera ser forma-
do porempregados concursados — CLT. A MP, porém, é silente em dar destinacao
a estes quando do fim das atividades comerciais da empresa, 0 que nos leva a
crer que serdo dispensados ou lei futura dispora sobre a situacdo especial desses.

Ainda, ha, na MP, regime juridico diferenciado:

« no art. 5°, paragrafo Unico, diz que a relacdo da empresa Brasil 2016
com as pessoas e entes publicos serd contratual, porém, assegura-lhe
a dispensa de licitacao;

e nos arts. 12 e 13, tratam da contratacdo de pessoal temporario pela
Brasil 2016, o primeiro pela Lei © 8.745, de 9 de dezembro de 1993, na
forma do inciso IX do caput do art. 37 da CR/88 — de direito publico —,
e 0 segundo contratos de trabalho por prazo determinado, nas hipo-
teses e prazos previstos na CLT, excluido o contrato de experiéncia.

Essas sdo as caracteristicas e peculiaridades da Brasil 2016, empresa pu-
blica especial.

Apesar da MP ter perdido eficicia demonstra a necessidade de reflexdo
dos modelos de implementacédo de politicas publicas, uma vez que a propria
Unido, responsavel pela Lei do Estatuto da Empresa Estatal, continua criando
novos modelos, antes da concretizacao da referida lei.

4.2.2 Entidades Binacionais
A parceria de dois pafses para realizar um empreendimento é um instru-

mento comum hodiernamente. Da-se a essas empresas o nome de binacionais
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e elas tém como objetivo buscar conjugar dois interesses comuns, quais se-
jam, a constituicdo, ou melhor, a unido entre duas nacionalidades diversas
para alcancar uma finalidade. Parcerias desse tipo sao realizadas mediante
Tratados, no sentido de tentar harmonizar as legislagcdes, criando-se uma lei
Unica para que as empresas dos dois estados interajam entre si ampliando,
portanto, os seus mercados.

O Brasil apresenta parcerias notaveis com paises integrantes do Mercado
Comum do Cone Sul (Mercosul), algumas delas com a Argentina.* O Estatuto
das Empresas Binacionais Brasileiro-Argentinas originou-se da concordancia
de vontades entre os governos do Brasil e da Argentina e da necessidade de
uma maior integracao econdmica entre os dois paises vizinhos, com o escopo
de se tornarem mais estreitas as relagdes comerciais, rumo a consolidacdo do
Mercado Comum do Cone Sul, cujo principal sustentaculo funda-se no bom
relacionamento entre os dois paises em tela.

Ha alguns projetos de criacdo de empresas binacionais Brasil-Argentina.
A Eletrobras, em conjunto com a estatal argentina Ebisa (Empreendimentos
Energéticos Binacionais Sociedade Andnima) deverao iniciar, em 2012, as
obras de construcdo de duas grandes hidrelétricas binacionais nos rios Uru-
guai, Garabi e Roncador. Outra binacional que deve surgir ¢ uma usina nuclear
enriquecedora de uranio e geradora de energia.

Uma empresa binacional é considerada por alguns o tipo ideal para
aqueles paises que desejam participar de um processo de integracédo eco-
nomica, tal como é o Mercosul e, alids, vem sendo reconhecido desde o fim
da década dos anos 1960, quando se iniciavam em vérias partes do mundo a
formacéo de blocos comerciais entre 0s paises, com o intuito de dinamizarem
e desenvolverem o comércio e as economias regionais.

A principal caracteristica de uma empresa binacional é o alargamento
regional da sua constituicdo e base de producdo industrial, 0 que representa
uma vantagem econdmica, pelo fato de se ampliar o mercado consumidor. As
decisbes serdo controladas e localizadas nos préprios paises integracionistas
e em especial com metas voltadas para os mercados consumidores da regido
do mercado comum.

As empresas binacionais produzem conforme as necessidades do mer-
cado regional, sempre atentas as transformagdes econdmicas e politicas,

45 LAWAND, Jorge José. Empresas binacionais brasileiro-argentinas no Mercosul. Disponivel
em: < http://www.buscalegis.ufsc.br/revistas>.
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de acordo com o que for estabelecido pelos paises componentes do bloco
econdmico.

Ao se falar em empresa binacional, é impossivel ndo tratar também da
questdo de Itaipu, entidade formada entre Brasil e Paraguai. O tratado que
deu origem ao projeto foi firmado entre os paises em 1973, mas ela se difere
das demais empresas binacionais pelo fato de estar fundamentada em duas
ordens juridicas, podendo ser denominada, portanto, de pessoa juridica de
direito privado binacional. A natureza juridica de Itaipu é, pois, essencialmente
diversa daquela das organiza¢des internacionais.

Por fim, cita-se também a parceria entre Brasil e Ucrania na formacéao
do Alcantara Cyclone Space, empresa que esta fixada na Base de Alcantara e
visa ao lancamento de satélites, unindo as tecnologias brasileiras e ucranianas
para um fim comum.

Uma caracteristica das empresas binacionais é que estas sao regidas
pelo acordo ou tratado bilateral especifico celebrado e ndo pelas regras de
cada pafs, a ndo ser que isso seja disposto no referido instrumento. Assim, por
exemplo, podem ter regras diferenciadas de selecdo e contratacédo de bens,
servicos e pessoal, bem como dos respectivos controles.

4.2.3 Sociedade de Economia Mista

As sociedades de economia mista estdo devidamente normatizadas tam-
bém no Decreto-Lei n® 200/1967, em seu artigo 59, inciso lll. Diferenciando-se
das empresas publicas, as sociedades de economia mista pressupdem a atua-
¢ao de capital privado na exploracao de atividade econémica, com excecao das
atividades submetidas a monopdlio estatal, dispostas no artigo 177 da CR/88.

Mais uma vez, apresenta conceito diverso ao legal a doutrina majorita-
ria, encabecada novamente pelo professor Celso Antdnio Bandeira de Mello.
Vejamos:*

Sociedade de economia mista federal ha de ser entendida como a pessoa juri-
dica cuja criacdo é autorizada por lei, como instrumento de acao do Estado,
dotada de personalidade de Direito Privado, mas submetida a certas regras
especiais decorrentes dessa sua natureza auxiliar da atuacao governamental,

46 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. ver. e atual. Sdo
Paulo: Malheiros Editores, 2008, p. 190.
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constituida sob a forma de sociedade andnima, cujas acdes com direito a
voto pertencam em sua maioria a Unido ou entidade de sua Administracéo
indireta, sobre remanescente acionario de propriedade particular.

Em nova manifestacdo, apresenta-se também o professor José dos San-
tos Carvalho Filho*

Sociedades de economia mista sao pessoas juridicas de direito privado,
integrantes da Administracao Indireta do Estado, criadas por autorizacdo
legal, sob a forma de sociedades andnimas, cujo controle acionario per-
tenca ao Poder Publico, tendo por objetivo, como regra, a exploracdo de
atividades gerais de cardter econdémico e, em algumas ocasioes, a pres-
tacdo de servicos publicos.

Observe-se que, nos dois conceitos doutrinarios, a expressao “explora-
cao de atividade econdmica”é deixada para tras na conceituacao do instituto,
volvendo-se entdo a possibilidade de sociedades de economia mista presta-
doras de servico publico.

4.2.3.1 De Capital Fechado

Nao foi encontrado até o momento nenhuma sociedade de economia
mista federal de capital fechado para ser citada.

A diferenca desta modelagem para a de capital aberto é a existéncia de
acdes em bolsas de valores, na uUltima. Muitos estados adotam essa modela-
gem em suas estatais.

No levantamento realizado, ficamos em duvida se o Grupo Hospitalar
Conceicao seria enquadrado nessa modelagem, mas, por informacdes forne-
cidas pelo DEST/MP , este seria empresa publica.

4.2.3.2 De Capital Aberto

Por se tratar de uma sociedade por agdes, as sociedades de economia
mista podem ter acbes negociadas na bolsa de valores, desde que siga os
requisitos estabelecidos na Lei n® 6.404/1976 e nos normativos da CVM.

47  CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 19. ed. rev., ampl. e atual.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 444.
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A abertura de capital mediante IPO (Initial Public Offering) é a forma mais
comum de angariar recursos do mercado para investimento interno e desen-
volvimento empresarial. Porém, para que isso ocorra, uma empresa deve estar
muito bem organizada e preparada para as benesses e reveses de ter capital
externo e a consequente participacao de terceiros na administracao do nego-
cio, direta ou indiretamente.

Acionistas querem resultados rapidos e praticas de gestdo corporativas sao
indispensdaveis para estabelecer confiabilidade minima aos que querem investir.

Se abrir o capital pode ser a alternativa mais rapida de obtencado de re-
cursos, pode também ser a forma mais provavel de determinar a faléncia de
uma empresa mal estruturada.

A estrutura de uma sociedade de economia mista de capital aberto
é muita parecida com a de uma de capital fechado, porém, os sistemas e
mecanismos de controle interno e externos tendem a ser muito mais rigidos.

E importante salientar que a maioria da doutrina caminha no sentido de
que a obtencao de lucro, caracteristica das empresas com a¢do negocial em bol-
sa de valores, nao se coaduna com o exercicio do poder de policia administrativa.

E importante, também, tecer algumas consideracdes sobre o mercado
de capitais brasileiro e sua variagao diante o cenario internacional e a linha do
tempo.

Apobs anos de descrédito, junto com o crescimento do pais e de alguns
ajustes internos exitosos, houve um grande influxo de capital estrangeiro ao
mercado de valores brasileiro.

Um dos motivos que asseguraram tal influxo foi, sem duvida, a revitaliza-
cdo do mercado brasileiro de capitais, aperfeicoando a sua requlamentacédo e
assegurando maior protecdo ao investidor e a melhoria das praticas de gover-
nanca de nossas empresas.

Entre as medidas internas adotadas a aprovacdo da Lei n° 10.303,de 31
de outubro de 2001 e a criagao do Novo Mercado e dos niveis 1 e 2 de gover-
nanca corporativa pela Bolsa de Valores de Sao Paulo (Bovespa), foram as mais
importantes.

No cenério internacional grandes mudancas ocorreram. Diante de um
grave escandalo financeiro intenacional (Enron), os EUA modificaram sua le-
gislagao. A Lei Sarbanes-Oxley, apelidada de SOX, teve como objetivo evitar o
esvaziamento dos investimentos financeiros e a fuga dos investidores causa-
da pela aparente inseguranca a respeito da governanca no mercado de valo-
res norte-americano.
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Pela norma, foi determinada as empresas de capital aberto negociaveis
em bolsas norte-americanas a criacdo de mecanismos de auditoria e seguranca
confidveis, incluindo ainda regras para a criacado de comités encarregados de su-
pervisionar suas atividades e operacdes, de modo a mitigar riscos aos negdcios,
evitar a ocorréncia de fraudes ou assegurar a existéncia de meios de identifica-
¢do das ocorréncias, garantindo a transparéncia na gestdo das empresas.

Atualmente grandes empresas com operacdes financeiras no exterior
seguem a Lei Sarbanes-Oxley. A lei também afetou dezenas de empresas bra-
sileiras que mantém ADRs (American Depositary Receipts) negociadas na NYSE,
como a Petrobras.

As estatais enquadradas nesse grupo dispdem, além dos controles habi-
tuais do Ministério Publico da Unido (MPU) e do Tribunal de Contas da Unido
(TCU) e da supervisao ministerial, de conselho de administracao, conselho fis-
cal, auditoria externa independente e auditoria interna.

Se a empresa for do setor financeiro com Banco do Brasil, Caixa Econd-
mica Federal e Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BN-
DES), além dos controles acima, havera também, fiscalizacdo e controle por
parte do Bacen.

As caracteristicas da gestao de meios é similar ao das empresas publicas,
com adogdo das normas publicas de licitacdo e contratacao e concurso publico.

Essa caracteristica de dispor de a¢des negociadas em bolsas estran-
geiras, talvez seja outra possibilidade de subclassificacdo a ser considerada
futuramente.

4.2.3.2.1 Petrobras e Eletrobras (sistematica de compras especifica)

Duas empresas atualmente podem ser enquadradas nesta subclassifi-
cacao, a Petrobras e a Eletrobras, pois, além das caracteristicas de socieda-
des de economia mista de capital aberto, dispéem de regime especial de
compras, talvez uma espécie de antecipacdo do disposto no inciso lll do § 1°
doart. 173 da CR/88. A Petrobras, dado o volume de compras que executa e
as peculiaridades de seu negdcio, foi agraciada pela Lei n® 9.478, de agosto
de 1997, com a previsdo de um sistema de compras diferenciado do padrao
licitatério da Lei n° 8.666/1993. Assim prevé o art. 67: “Art. 67. Os contratos
celebrados pela Petrobras, para aquisicao de bens e servicos, serao precedi-
dos de procedimento licitatério simplificado, a ser definido em decreto do
Presidente da Republica”
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O Decreto n° 2.745, de 24 de agosto de 1998 traz, em seu anexo, O pro-
cedimento licitatério proprio para compras feitas pela Petrobras. Apesar de
diferente do procedimento da Lei n® 8.666/1993, os requisitos licitatérios da
Petrobras ndo sdo poucos.

Cabe salientar que o TCU proferiu a Decisao n° 663, de 8 de julho de
2002, entendendo pela inconstitucionalidade do art. 67 da Lei n° 9.478/1997.
E com base nisso, determinou que a Petrobras voltasse a seguir os ditames da
Lei n°8.666/1993, tendo em vista a invalidade do decreto que regulamentava
seu regime licitatorio simplificado.

Esse entendimento, contudo, ndo foi acolhido pelo STF. Ao analisar man-
dado de seguranca contra o ato (decisao) do TCU, o STF entendeu pela in-
competéncia deste para declarar a inconstitucionalidade do art. 67 da Lei ne
9.478/1997. Consignou que o art. 71 da Constituicao, veiculador das compe-
téncias do TCU, ndo dispbe sobre andlise de constitucionalidade de normas.

Em sede de liminares, o STF j& concedeu diversas vezes a seguranca para
a Petrobras utilizar seu regime licitatério simplificado. Ainda assim, o TCU per-
siste nas declaracées de inconstitucionalidade do referido dispositivo. Para
tanto, vale-se da Sumula ne 347 do proprio STF, que lhe concedeu compe-
téncia para isso ao dispor que: “O Tribunal de Contas, no exercicio de suas atri-
buicbes, pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Piblico”.

A referida questao ndo tarda a ser pacificada.

Com relacdo a Eletrobras, podemos dizer que é uma sociedade de
economia mista de capital aberto sob controle acionario do Governo Federal
brasileiro e atua como uma holding, dividida em geracao, transmissdo e dis-
tribuicao, criada em 1962 para coordenar todas as empresas do setor elétrico.

Suas fungoes e atribuicbes sofreram transformacdes ao largo do tempo, di-
minuindo-se por consequéncia da criacdo das Aneel, ONS, CCEE, EPE, entre out-
ras instituicdes, conquanto a Eletrobras tenha figurado por um bom tempo no
rol do Plano Nacional de Desestatizacao (PND), sendo excluida no ano de 2004.

Com relacdo ao procedimento especial de compras da Eletrobras, cabe
trazer a baila a conversao, no dia 28 de maio de 2009, da Medida Provisdria
ne 450,de 10 de outubro de 2008, na Lei n° 11.943. Em seu artigo 19, restou
conferida nova redacdo para o art. 15, § 2°,da Lei n° 3.890-A/1961 (que dispde
sobre a Eletrobras), inserindo a inovacdo que segue:

A aquisicao de bens e a contratacdo de servicos pela Eletrobras e suas
controladas poderdo dar-se tanto na modalidade consulta e pregao,
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observados, no que for aplicével, os arts. 55 a 58 da Lei n0 9.472, de 16 de
julho de 1997, e nos termos de regulamento préprio, bem como podera
dar-se por procedimento licitatdrio simplificado a ser definido em
decreto do Presidente da Republica. (grifo nosso).

Novamente, delegou-se competéncia ao chefe do Executivo para editar
decreto criando sistema licitatorio simplificado.

Até o momento nao se tem conhecimento da edicao do Decreto que
estabelece o regime licitatorio simplificado da Eletrobras. Todavia, espera-se
do STF mesmo tratamento dado ao art. 67 da Lei n° 9.478/1997. Ndo obstan-
te, até que haja uma decisao com efeito erga omnes do STF, é provavel que o
TCU oponha-se também as licitagbes da Eletrobras, cabendo a esta o ingresso
individualizado de acdes assecuratorias.

Novamente o entendimento do STF deverd trazer como argumento que
a Eletrobras se trata de uma empresa da Administracdo Indireta e que deve
estar em situacao de igualdade para concorrer no setor privado.

Em verdade, o regamento de aquisicoes e contratacdes mais moderno e
aqgil se faz necessario dada as caracteristicas dessas duas estatais gigantes bra-
sileiras, principalmente, quando, cada vez mais, se impde sobre elas a neces-
sidade de obter resultados, de rentabilidade e competitividades equivalentes
a0s seus concorrentes.

Entretanto, esse regramento, certamente, seria muito Util nas demais es-
tatais que concorrem nos seus respectivos mercados.

4.3 ENTIDADES PARAESTATAIS

Nesse grupo, incluimos dois universos muito distintos, as corporagoes
profissionais e 0s servicos sociais autbnomos. Ambos atuam justapostos ao
Estado, entretanto o primeiro tem caracteristicas publicas, inclusive poder de
policia e o outro nao.

4.3.1 Corporacoes Profissionais

4.3.1.1 Autarquias Profissionais

A medida que vao surgindo, ou se tornando relevantes com o decorrer dos
anos, as profissdes necessitam de uma central que organize os procedimentos e
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métodos empregados pelos profissionais, emita certificados e faca toda a parte
burocrética da profissdo: sdo as chamadas corporacdes profissionais.

Nem todas as profissées possuem uma corporacdo ou conselho. A pro-
fissdo de artista, embora reconhecida e regulamentada por lei, ndo tem or-
ganizacdo central. Ha atualmente dezenas de projetos de lei em tramitacdo
pretendendo a criacdo de conselhos profissionais, tendo em vista a ampliacdo
do niimero de profissdes existentes.

As corporacoes profissionais sdo pessoas juridicas de direito publico, mas
ndo integram a maquina estatal. Entre suas competéncias estao a de regula-
mentar, fiscalizar e desenvolver toda a parte burocrética ligada a profisséo que
rege. Para exercer o poder de fiscalizacdo, as corporacdes contam com poder
de policia, o qual ja foi objeto de intensa discussao juridica, podendo até mes-
mo afastar e impedir um profissional do exercicio da profissao.

Apesar de terem sido previstas nas constituicbes de 1937 e de 1964, as
corporacdes profissionais nao foram listadas pela Carta Magna de 1988. Nao
obstante, sua criacdo somente se dd mediante lei, dado o carater fiscalizatério
dessas entidades.

A contratacdo de pessoal e a aquisicdo de bens e servicos sdo regidas
pelo direito privado, nao exigindo concurso publico nem licitacao especial,
apesar de ndo ser pacifica ou uniforme a atuagao dos diversos conselhos.

4.3.1.2 OAB - Entidade Sui Generis

A OAB é uma corporacao profissional brasileira singular, em face do rele-
vo constitucional atribuido as suas atividades. Regida pela Lei n° 8.906, de 4 de
julho de 1994, a OAB possui caracteristicas tdo diferentes das outras corpora-
¢oes que foi considerada uma entidade sui generis pela doutrina.

Segundo acérddo da ADIn n° 3.026-4 do DF, cujo relator foi o eminente
min. Eros Grau, a OAB é considerada um servico publico independente,
categoria exclusiva dessa instituicdo quando comparada as outras do direito
brasileiro. Esse acorddo teve como fundamentacdo por ser a OAB a Unica
corporacao profissional com assento constitucional. Outra discussdo que foi
apaziguada por tal acérddo versa sobre a natureza juridica da OAB. Consta do
acordao que a OAB "ndo estd incluida na categoria na qual se inserem essas
que tem se referido como autarquias especiais”.

A OAB néo estd subordinada ao controle estatal, nem configura entidade
da administracdo indireta, sendo completamente independente. O Estatuto
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da OAB, no art. 44, § 19, estabelece essa independéncia, j& confirmada pelo
STF, senao vejamos:

Art. 44.1.]
§1° A OAB ndo mantém com érgdos da Administracao Publica qualquer

vinculo funcional ou hierarquico.
4.3.2 Servico Social Autonomo

Sobre a entidade - servigo social autdnomo (SSA) —, escreveu Hely Lo-
pes Meirelles:*

Séo todos aqueles 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 dota-
¢des orcamentdrias ou por contribuicdes para fiscais. Sdo entes para-
estatais, de cooperacdao com o Poder Publico, com administragcdo e
patrimdnio préprios, revestindo a forma de instituicdes particulares con-
vencionais (fundacées, sociedades civis ou associagdes) ou peculiares ao
desempenho de suas incumbéncias estatutarias. (grifos nossos).

Acrescenta o autor que tais entidades,

embora oficializadas pelo Estado, ndo integram a Administracao di-
reta nem a indireta, mas trabalham ao lado do Estado, sob seu amparo,
cooperando nos setores, atividades e servicos que lhes sdo atribuidos,
por considerados de interesse especifico de determinados beneficiarios.
Recebem, por isso, oficializacdo do Poder PUblico e autorizacéo legal para
arrecadarem e utilizarem na sua manutencao contribuicées para fiscais,
quando néo séo subsidiadas diretamente por recursos orcamentarios da
entidade que as criou. (grifo nosso)

Em resumo, SSA sdo entidades privadas, sem fins econdmicos, criadas
por Lei, ndo integrantes da Administracdo Publica Indireta, que atuam em

48  MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1996,
p.338.
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colaboracdo com o Poder Publico, em atividades de interesse coletivo e
utilidade publica, entretanto sem subordinacdo hierdrquica e segundo as
regras do setor privado.

A Constituicdo Federal ndo prevé explicitamente a possibilidade de cria-
¢ao de novos SSA. Porém, tal matéria deve ser entendida como de competén-
cia infraconstitucional.

Ndo obstante, existem excertos da CR/88 alusivos as SSA direta ou indire-
tamente. Nesse sentido, cabe ressaltar o artigo 149, caput, quando estabeleceu
competéncia exclusiva da Unido para legislar sobre contribuicdes sociais de in-
teresse de categorias profissionais e econdmicas, que, conforme o conceito de
SSA ja apresentado, sdo receitas possiveis de manuteng¢ao dos mesmos.

Em semelhante campo de abordagem, podemos citar o artigo 150, inci-
so VI, alinea ¢, da CF/88, quando dispde sobre a vedacao parcial ao direito de
tributar pela ndo criacdo de impostos sobre patrimoénio, renda e servicos das
instituicoes de educacao e assisténcia social, sem fins lucrativos. Por conse-
guinte, e de forma mais explicita, foram resguardadas de qualquer questiona-
mento as vantagens dos SSA criados anteriormente a CF/88, pela manuten-
¢ao de suas contribuicdes mantenedoras, nos termos do artigo 240.

Preparando campo para a criacao de nova entidade sob a modalidade de
SSA, os Atos e Disposicdes Constitucionais Transitérios estabeleceram em seu
artigo 62 a previsao de criacao do Servico Nacional de Aprendizagem Rural (Se-
nar). Por derradeiro, quanto ao histérico legislativo dos SSA, vale lembrar que, no
ambito infraconstitucional, o Decreto-Lei n° 200/1967 ja previa a necessidade
de Controle Externo pelo Estado dos SSA. O referido modelo fora concebido na
década de 1940 pelo conjunto atualmente conhecido como Sistema S (Do Go-
verno Federal - pré-CR/88): Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (Se-
nai — 1942); Servico Social da Industria (Sesi — 1946); Servico Nacional de Apren-
dizagem do Comércio (Senac — 1946); Servico Social do Comércio (Sesc — 1946).

Apds a Constituicao de 1998, o Governo Federal realizou a expansao do
modelo S, mediante a criacdo das seguintes entidades: Servico Nacional de
Aprendizagem Rural (Senar — 1991); Servico Social de Transporte (Sest — 1993);
Servico Nacional de Aprendizagem do Transporte (Senat — 1993); Servico Bra-
sileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae — 1990); Associacao
das Pioneiras Sociais (APS —=1991), responsavel pela Rede Sarah de Hospitais do
Aparelho Locomotor; Servico Nacional de Aprendizagem do Cooperativismo
(Sescoop — 1998); Agéncia de Promocéo de Exportacdes do Brasil (Apex-Brasil
—2003); e Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI — 2004).
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Trés sdo 0s modelos basicos de SSA: servicos mantidos por contribuicdes
para fiscais; servicos mantidos por orcamento publico (contrato de gestdo ou
convénio); e, atualmente, vem se adotando o modelo de servico gestor de fundo
especial.

Podemos definir as vantagens e desvantagens do modelo SSA pelo co-
tejo de suas caracteristicas aos 6érgdos da Administracdo Direta, aos entes da
Administracdo Indireta e as pessoas juridicas de direito privado. Temos um
modelo préximo do Poder Publico e ndo submetido as regras publicas; sua
instituicdo autorizada por lei, e na forma da lei, é controlada pelo Poder Publi-
co; e é, na pratica, téo flexivel quanto as entidades de colaboracéo.

O sistema de contratacao de pessoal seque regras proprias elaboradas
por cada SSA, sendo o regime de trabalho o da CLT. E efetuada uma pesquisa
para que sejam pagos salarios com valores condizentes com o do mercado.

Para as compras, sdo utilizadas regras préprias de licitacdo e contratos
(procedimento similar). A definicdo da estrutura e organizacao interna, bem
como a do orcamento de custeio/investimento, ficam exclusivamente a cargo
da SSA.

O controle dos SSA pode ser realizado por um conselho de administra-
cdo (decisdes e designacdo dos conselheiros); um conselho fiscal (designacéao
dos conselheiros); ou por contrato de gestao (politicas, diretrizes, indicadores,
metas, plano de acdo).

Um fator realmente importante e que merece destaque é que 0s empre-
gados e dirigentes dos SSA nao estao submetidos ao teto remuneratério do
servico publico, fato que servird de especial atrativo para absor¢cdo e manu-
tencdo de mao de obra qualificada na entidade nascente.

Tal fato se justifica por tratarem-se os SSA de sociedade, associagcdo ou
fundacao de carater privado. Porém, somente este requisito ndo o afastaria
da aplicacdo do “teto remuneratdrio” constitucional, visto que a outros entes
de personalidade juridica privada, em regime hibrido de aplicagcao do direito,
se aplicam o referido teto.

Em verdade, a Carta Magna, em seu artigo 37, inciso XI, cria a limitacao
remuneratoria, aplicando o teto remuneratério aos

ocupantes de cargos, funcdes e empregos publicos da administracéo di-
reta, autarquica e fundacional, dos membros de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, dos detentores
de mandato eletivo e dos demais agentes politicos.
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J&d no § 9° do mesmo artigo, estende-se a limitacdo remuneratoria “as
empresas publicas e as sociedades de economia mista, e suas subsidiarias”
dependentes.

Ora, 0s SSA nao sao entidades pertencentes a Administracdo Publica
Direta ou Indireta. Sao entes de cooperacao privados e interpretacao diversa
levaria a equipara-los integralmente ao regime aplicédvel as empresas publicas
e/ou sociedades de economia mista, sendo que tornaria desnecessaria sua
existéncia no mundo fenoménico. Esses Ultimos, ndo obstante serem priva-
dos, se submetem a supervisdo e tutela direta do Estado e a eles, por forca
constitucional, aplicam-se o referido teto.

A matéria do teto remuneratério aplicado aos SSA ainda nao foi discu-
tida pelo egrégio STF. Porém, em face das decisdes que antecedem ao tema,
em especial as Ultimas deliberacdes da corte que sdo unanimes em extrair 0s
SSA do rol de entes pertencentes a Administracao Publica, é de se crer que
caminhe neste sentido a evolugao jurisprudencial.

Inferem-se decisbes que sdo categdricas em afirmar o carater privado
dos SSA e a necessidade de evolucao dos modelos de atuacao do Estado.
Vejamos:

ADI 1864/PR-PARANA
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE

Relator(a): Min. MAURICIO CORREA

Relator(a) p/ Acérdao: Min. JOAQUIM BARBOSA

Julgamento: 08/08/2007 Orgao Julgador: Tribunal Pleno
Publicacéao

DJe-078 DIVULG 30-04-2008 PUBLIC 02-05-2008 EMENT VOL-02317-01
PP-00089

Parte(s)

REQTE.: CONFEDERAGCAO NACIONAL DOS TRABALHADORES EM EDUCA-
CAO - CNTE

ADVDOS.: JULIANA ALVARENGA DA CUNHA E OUTROS

REQTE.: PARTIDO DOS TRABALHADORES - PT

ADVDOS.: LUIZ ALBERTO DOS SANTOS E OUTROS

REQDO.: GOVERNADOR DO ESTADO DO PARANA

ADV.:: MARCIA DIEGUEZ LEUZINGER

REQDA.: ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO PARANA
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EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. EDUCACAQ. ENTIDADES
DE COOPERACAO COM A ADMINISTRACAO PUBLICA. LEI 11.970/1997
DO ESTADO DO PARANA. PARANAEDUCACAO. SERVICO SOCIAL AUTO-
NOMO. POSSIBILIDADE. RECURSOS PUBLICOS FINANCEIROS DESTINA-
DOS A EDUCACAQ. GESTAO EXCLUSIVA PELO ESTADO. ACAO DIRETA JUL-
GADA PARCIALMENTE PROCEDENTE. 1. Na sessao plendaria de 12 de abril
de 2004, esta Corte, preliminarmente e por decisdo unanime, ndo conhe-
ceu da acdo relativamente a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores
em Educacao-CNTE. Posterior alteracao da jurisprudéncia da Corte acer-
ca da legitimidade ativa da CNTE ndo altera o julgamento da preliminar
ja concluido. Preclusao. Legitimidade ativa do Partido dos Trabalhadores
reconhecida. 2. O PARANAEDUCACAO é entidade instituida com o
fim de auxiliar na Gestao do Sistema Estadual de Educacao, tendo
como finalidades a prestacdo de apoio técnico, administrativo, fi-
nanceiro e pedagdgico, bem como o suprimento e aperfeicoamen-
to dos recursos humanos, administrativos e financeiros da Secreta-
ria Estadual de Educacdo. Como se vé, o PARANAEDUCACAO tem
atuacao paralela a da Secretaria de Educacdo e com esta coopera,
sendo mero auxiliar na execucao da funcao publica - Educacao. 3. A

Constituicao federal, no art. 37, XXI, determina a obrigatoriedade
de obediéncia aos procedimentos licitatérios para a Administracao
Publica Direta e Indireta de qualquer um dos Poderes da Uniao, dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios. A mesma regra nao

existe para as entidades privadas que atuam em colaboracdao com
a Administracdo Publica, como é o caso do PARANAEDUCACAOQ. 4.
A contratacdao de empregados regidos pela CLT ndo ofende a Cons-

tituicdo porque se trata de uma entidade de direito privado. No

entanto, ao permitir que os servidores publicos estaduais optem pelo re-
gime celetista ao ingressarem no PARANEDUCACAQ, a norma viola o ar-
tigo 39 da Constituicdo, com a redagdo em vigor antes da EC 19/1998. 5.
Por fim, ao atribuir a uma entidade de direito privado, de maneira ampla,
sem restricdes ou limitagdes, a gestdo dos recursos financeiros do Estado
destinados ao desenvolvimento da educacgéo, possibilitando ainda que
a entidade exerca a geréncia das verbas publicas, externas ao seu patri-
monio, legitimando-a a tomar decisdes autbnomas sobre sua aplicacdo,
a norma incide em inconstitucionalidade. De fato, somente é possivel ao
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Estado o desempenho eficaz de seu papel no que toca a educacéo se es-
tiver apto a determinar a forma de alocacdo dos recursos orcamentarios
de que dispde para tal atividade. Esta competéncia é exclusiva do Esta-
do, ndo podendo ser delegada a entidades de direito privado. 6. A¢éo
direta de inconstitucionalidade julgada parcialmente procedente, para
declarar a inconstitucionalidade do artigo 19, § 3° da lei 11.970/1997 do
estado do Parand, bem como para dar interpretacdo conforme a Cons-
tituicdo ao artigo 39, | e ao artigo 11, incisos IV e VIl do mesmo diploma
legal, de sorte a entender-se que as normas de procedimentos e os crité-
rios de utilizacdo e repasse de recursos financeiros a serem geridos pelo
PARANAEDUCACAQO podem ter como objeto, unicamente, a parcela dos
recursos formal e especificamente alocados ao PARANAEDUCACAO, ndo
abrangendo, em nenhuma hipétese, a totalidade dos recursos publicos
destinados a educacdo no Estado do Parana.

Nesse sentido, criticando posicionamento anterior adotado pelo egré-
gio TCU o doutrinador José dos Santos Carvalho Filho* ja se manifestava
explicitamente por ser inaplicavel o teto remuneratorio previsto no artigo 37,
inciso Xl, da CF/88, aos servicos sociais autébnomos. Vejamos:

Diante desses elementos, ndo abonamos, com a devida vénia a reco-
mendacdo que o Tribunal de Contas da Unido tem dirigido a algumas
dessas entidades no sentido de que seus dirigentes tenham limitagdo
remuneratéria, na forma do art. 37, X, da CF. Chega a ser surpreendente
essa posicao do TCU. O art. 37 da Constituicdo tem como destinatarios
apenas a Administracdo Direta e as entidades da Administracdo Indireta,
conforme estd expresso em seu texto, e, se assim é, ndo pode o intérpre-
te alargar os parametros que o Constituinte fixou. O dispositivo, portan-
to, ndo alcanca dirigentes e empregados dessas entidades. A recomen-
dacdo, por conseguinte, estd contaminada de vicio de legalidade e de
constitucionalidade, rendendo ensejo a sua invalidacao.

Em que pese o posicionamento equivocado firmado primeiramente
pelo colendo TCU, hodiernamente, apos revisao de entendimento, vige a tese

49  CARVALHO FILHO, José dos Santos . Manual de Direito Administrativo. 19. ed. rev, ampl. e atual.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 483.
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no tribunal de ser inaplicavel o teto remuneratério aos servicos sociais autod-
nomos. Vejamos:

Os servicos sociais autdbnomos, embora nao integrem o rol de entidades
sujeitas aos limites remuneratérios constantes do inciso Xl do art. 37, de-
vem ter como balizadores os saldrios praticados pelo mercado AC-2788-
36/06-1 MV. 9. Como se vé, a nova redacdo dada ao inciso X| do art. 37
da Carta Magna enumera as entidades que devem obedecer ao limite
remuneratério ali fixado. Considerados entes paraestatais, 0s servicos so-
ciais autdbnomos, como o Sebrae/CE, ndo se incluem nem no universo
da administracdo publica direta nem no da administracao indireta. Da
mesma forma, por ndo serem empresas publicas nem sociedades de eco-
nomia mista, a eles ndo se aplica o contido no § 9° do mesmo artigo. 10.
Assim, a interpretacao literal da norma indica que os limites remuneraté-
rios previstos na Constituicdo Federal ndo mais se aplicam as entidades
do Sistema “S” 11. Nesse sentido, cito duas recentes deliberacdes da 12
Camara, Acérdaos ne 2.788 e 3.441/2006 (sessdes de 3/10 e 28/11/2006,
respectivamente), mediante as quais aquele Colegiado, ao apreciar recur-
sos de reconsideracdo em processos referentes ao Sebrae e ao Sesc/SP,
entendeu que 0s servicos sociais auténomos, a partir da EC n° 41/2003,
ndo mais se sujeitam aos limites remuneratérios de que trata o art. 37 da
Constituicdo Federal. 12. Nos votos que embasaram as mencionadas deli-
beracdes, os relatores deixam claro que tal posicionamento néo significa
que o Sebrae, e por extensao as demais entidades pertencentes ao Siste-
ma "S", terdo total liberdade para estipular os salarios que bem entender
para sua diretoria. Tais entidades recebem recursos de natureza parafiscal,
prestam contas ao TCU e estao sujeitas a observancia dos principios da
moralidade, da economicidade e da impessoalidade, entre outros. Além
disso, uma decisao sobre quaisquer acréscimos remuneratoérios € sub-
metida a diversas instancias deliberativas internas e sujeita-se aos 6rgaos
préprios de administragdo e controle, e terd como balizadores os salarios
praticados pelo mercado. Ademais, eventuais excessos nesse sentido po-
deréo ser questionados pelo proprio TCU. AC-2328-49/06-P UA. Ver tam-
bém: AC-3441-44/06-1 AN, AC-0495-07/07-1 MV.

A remuneracdo nos SSA, porém, ndo é de todo livre, devendo observar
estritamente os padrdes de mercado.
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No ambito dos SSA — autorizados a serem instituidos por leis federais —
que atuam em capacitacao e formacao profissional, destacamos: Senai, Senac,
Senar, Senat e Sescoop. Além do Sebrae, que atua ndo sé em capacitacado, mas
também em extensao e consultoria para o setor alvo.

Essas instituicdes demonstraram amplamente a capacidade de produ-
¢do de resultados, ou seja, a oferta de profissionais qualificados para a atuacdo
nos respectivos segmentos econdémicos. Esse resultado é traduzido na ima-
gem positiva e no amplo reconhecimento que gozam na sociedade brasileira.

Recentemente, mais especificamente em julho de 2008, o Governo
Federal, por intermédio do Ministério da Educacéo, fechou acordo com o
Sistema S, visando a ampliacao do atendimento gratuito a estudantes e tra-
balhadores de baixa renda, demonstrando atuacdo de tais instituicbes em
atendimento as necessidades das politicas publicas. Diferentemente dos
modelos de OS e Oscip, 0 modelo SSA ndo dispde de uma lei quadro, nem
mesmo de um padrao.

4.3.2.1 Sebrae, Apex e ABDI

Dentre os SSA, alguns merecem destaque por suas peculiaridades. E o
caso do Sebrae, da Apex e da ABDI.

O Sebrae foi a primeira derivacdo do modelo SSA, pois foi o primeiro a
nao se enquadrar diretamente no escopo do art. 240 da CR/88, ou seja, enti-
dades privadas de servico social e de formacao profissional.

Apesar de se enquadrarem como SSA, tanto a Apex quanto a ABDI foram
instituidas por Lei (Lei n° 10.668, de 14 de maio de 2003, para a Apex, e Lei
n° 11.080, de 30 de dezembro de 2004, para a ABDI). Além disso, uma fracéo
da contribuicdo parafiscal que é encaminhada ao Sebrae é redirecionada a
essas duas entidades, numa forma especial de fomento. Para financia-las, a
lei determinou um aumento nas contribuicdes que sustentam o Sistema S
em 0,3% sobre a folha salarial das empresas recolhido pelo INSS. Esses 0,3%
sdo divididos entre Sebrae, Apex e ABDI, na proporcao de 85,5%, 12,5% e 2%,
respectivamente.

Ndo obstante sejam SSA, Apex e ABDI nao tém seus servicos voltados
especificamente para o povo. Suas agdes se voltam para o ramo empresarial,
das micro e pequenas empresas, sendo uma forma distinta de servico social.

Nesta classificacdo, talvez pudéssemos subdividi-la em dois grupos um
para o Sebrae e outro para a Apex e ABDI, pois as Ultimas dispdem de contrato

INOVAGAO NA GESTAO PUBLICA



de gestdo para alinhamento das acbes as politicas e diretrizes publicas e o
primeiro nao.

Coincidentemente, os trés SSA elencados nessa classificacdo atuam de
forma paralela ao MDIC. Quanto ao modelo de gestédo, todos dispdem de
conselho deliberativo e de conselho fiscal e uma diretoria, em alguns casos,
todos indicados pelo presidente da Republica.

4.3.2.2 Rede Sarah

A Rede Sarah de Hospitais de Reabilitacdo é um SSA que foi instituida
pela Lei n°® 8.246, de 22 de outubro de 1991, sob 0 nome de Associacao das
Pioneiras Sociais. A associacado administra a Rede SARAH por meio de um con-
trato de gestao, firmado, em 1991, com a Unido Federal. O recrutamento de
pessoal é feito via concurso publico.

Apesar de ndo estar legalmente sujeita aos rigores da Lei n° 8.666/1993, a
Rede Sarah observa, em seus procedimentos de compras, os principios da Lei
Geral de Licitagdes Publicas. Isso garante mais transparéncia e maior eficiéncia
dos recursos alocados.

Todos os recursos financeiros que fomentam as unidades da Rede Sarah
sao fornecidos exclusivamente pelos cofres da Unido, conforme previstos no
orcamento anual do Ministério da Saude e no contrato de gestao entre eles
assinalado. Diferentemente, de todos os outros SSA instituidos pela Unido, a
APS néo dispde de contribuicdo parafiscal.

O controle desse repasse é feito pelo TCU, com énfase na avaliacdo dos
resultados finais dos investimentos garantidos por recursos publicos.

4.4 ENTIDADES DE COLABORAGCAO

As entidades de colaboracdo aqui classificadas sao todas de direito pri-
vado, sem fins econdmicos ou lucrativos, constituidas, por particulares, para
apoiar o Estado na implementacdo de politicas publicas.

Pelo Cédigo Civil brasileiro, instituido pela Lei n° 10.406/2002, as entidades
de colaboracdo podem ser associacdes civis e fundacdes. No Brasil, assim como
em outros paises, ocorre o crescimento do terceiro setor que, por sua vez, coe-
xiste com dois outros setores: primeiro setor, representado pelo governo, cum-
prindo este uma funcdo administrativa dos bens publicos; e o segundo setor, re-
presentado pelo mercado, ocupado pelas empresas privadas com fins lucrativos.

PROPOSTAS DE TAXONOMIAS PARA ORGAOS E ENTIDADES DA ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL
E OUTROS ENTES DE COOPERACAO E COLABORACAO

91



92

No Brasil, a partir da década de 1970, verificou-se uma grande expansao
de associa¢des civis, movimentos sociais e organizacdes ndo governamentais
(ONGs), as quais contribuiram para uma forte articulacao desses conceitos na
Constituicdo da Republica de 1988.

Ha algo em comum entre o terceiro setor e o Estado: ambos devem cum-
prir uma funcdo eminentemente coletiva. Agrupam-se uma grande variedade
de instituicdes no terceiro setor: ONGs, fundacdes e institutos empresariais,
associacdes comunitarias, entidades assistenciais e filantrépicas, assim como
varias outras instituicbes sem fins lucrativos.

A consequéncia foi a necessidade de redefinicdo do papel do Estado,
propugnando, de um lado, o reforco de sua funcédo reguladora e promoto-
ra de desenvolvimento e, de outro, relegando a responsabilidade direta pela
execucao de alguns servicos que ndo envolvem exercicio do poder de policia
a entidades particulares que atuardo em colaboracdo com o Estado, ainda
que direta ou indiretamente financiados por estes, considerada a possibilida-
de de controle direto pela sociedade civil.

Originaram-se da participacdo das entidades sem fins lucrativos no Bra-
sil, que é datada no final do século XIX. Pode-se até mesmo citar o exemplo
das santas casas que remontam mais atrds, na segunda metade do século
XV, e traz consigo uma tradicdo da presenca das igrejas cristas que direta ou
indiretamente atuavam prestando assisténcia a comunidade.

Apobs o inegavel avanco trazido pela Constituicdo de 1988 no que diz
respeito aos direitos de cidadania politica e principios da descentralizacdo na
promocado de politicas sociais, constata-se, nas Ultimas décadas, um cresci-
mento quantitativo e qualitativo do terceiro setor como um todo, em especial
das ONGs. Com a consolidacdo democratica, através das pluralidades partida-
rias, formacao de sindicatos e fortalecimentos de movimentos sociais urbanos
e rurais, abre-se espaco para uma atuacao mais efetiva das ONGs.

Em virtude da atuacao ineficiente do Estado, em especial na drea social, 0
terceiro setor vem crescendo e se expandindo em varias areas, visando aten-
der a demanda por servicos sociais, requisitados por uma quantidade expres-
siva da populacdo menos favorecida, em varios sentidos, de que o Estado e os
agentes econdmicos ndo tém interesses ou Nao sao capazes de prové-la. Seu
crescimento vem em virtude, também, de praticas cada vez mais efetivas de

50 DELGADO, Maria Viviane Monteiro. O Terceiro Setor no Brasil: uma visao histérica. Marings,
Universidade Federal de Maringd. Disponivel em: <www.espacoacademico.com.br>.
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politicas neoliberais do capitalismo global, produzindo instabilidade econé-
mica, politica e social, principalmente nos paises do terceiro mundo.

Algumas se caracterizam como modelos, como, por exemplo, fundagdes
de apoio, organizacdes sociais, organizacdes da sociedade civil de interesse
publico, organizacao civil de recursos hidricos, dada alguma especificacdo em
lei ou decreto, e foram estas as inseridas neste estudo.

De antemao, a pluralidade de modelos de entidades de colaboracdo nos
aparenta um excesso. Talvez pudessem ser resumidos a um dnico modelo.

4.4.1 Fundacao de Apoio

As fundacées de apoio surgiram da ideia de se garantir alguma flexibili-
dade para 6rgdaos governamentais que requerem um transito mais agil de ver-
bas e contratacdo de servicos. Extremamente Uteis as universidades e outros
orgdos que atuam na drea de pesquisa, tais fundacdes, que tém regime juri-
dico privado, substituem os procedimentos da Lei de Licitagdes e Contratos
por préprios, tornando o processo de compra e contratagao muito mais agil.

Muitas destas fundacdes ja existiam e atuavam em parcerias com o Poder
Publico nas areas de ensino e pesquisa, mesmo antes da ado¢do do marco legal.

A legislacdo que introduziu as fundacdes de apoio no universo juridico bra-
sileiro foi a Lei n°8.958, de 20 de dezembro de 1994, regulamentada pelo Decre-
to n° 5.205, de 14 de setembro de 2004. Definem-se ali todos os requisitos que
uma entidade necessita preencher para atuar como fundacdo de apoio, bem
como as limitagdes de autonomia e prestacdo de contas. Assim dispde a lei:

Art. 12 As instituicoes federais de ensino superior e de pesquisa
cientifica e tecnolégica poderdo celebrar com as fundagdes de apoio
contratos ou convénios, mediante 0s quais essas Ultimas prestardo as
primeiras apoio a projetos de ensino, pesquisa e extensédo, e de desen-
volvimento institucional, cientifico e tecnoldgico, por prazo determinado.
(grifos nossos)

Apesar dessa utilidade, o TCU pretende acabar com tal autonomia. Re-
centemente, um acérddo do tribunal apontou irregularidades na relacdo das
universidades federais com suas fundacdes de apoio. Foi realizada uma au-
ditoria em 464 contratos e convénios de 14 instituicbes federais, nos quais
foram identificadas uma série de irreqularidades.
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Para o TCU e para o Ministério da Educacao, porém, a decisdo decorrente
desta auditoria pretende apenas por um fim no abuso cometido por enti-
dades publicas, que, em muitos casos, podem se beneficiar de seu regime
juridico diferenciado para burlar a lei de licitacdes ou assumir tarefas fora de
sua competéncia. Varios projetos de pesquisa precisam de agilidade para con-
tratar pessoal, realocar recursos ou fazer compras, e a burocratizacdo desse
processo pode engessar completamente a atuacao desses setores. Algumas
universidades ingressaram no STF visando continuar utilizando as fundacées
de apoio como forma de repasse de verbas, e ainda ndo houve decisao con-
solidada no assunto. Exemplo dessas é o Mandado de Seguranca n° 27.799-8,
impetrado pela Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG) no STF em 17
de dezembro de 2008, que teve como objetivo central resguardar a autono-
mia da universidade para definir, nos termos da lei, que projetos e agdes sao
necessarios ao seu préprio desenvolvimento institucional.

4.4.2 Organizac¢Oes Sociais

A organizacéo social pode ser doutrinariamente conceituada como pes-
soa juridica de direito privado, sem fins lucrativos, a que o Poder Publico ou-
torga qualificacdo especifica que a habilita a firmar contrato de gestao, cujo
objeto é o exercicio de atividades ndo exclusivas, pertinentes aos setores de
saude, educacao, pesquisa cientifica e desenvolvimento tecnoldgico e
protecao e preservacao do meio ambiente.’’

Integra o conceito do chamado terceiro setor, que designa o conjunto
de iniciativas provenientes da sociedade, organizado sob a forma de entida-
des dotadas de autonomia e administracdo propria, voltados a producédo de
bens e servicos de interesse publico.

O movimento legal que iniciou este processo foi chamado de Programa
Nacional de Publicizacao, veiculado por meio da Medida Proviséria n° 1.591,
de 9 de outubro de 1997, posteriormente convertida na Lei n° 9.637, de 15 de
maio de 1998, que instituiu a figura das organiza¢des sociais e que tinha como
pressuposto a realizacdo de servicos publicos ndo exclusivos por pessoas juridi-
cas de direito privado com possibilidade de operarem com maior autonomia,
flexibilidade, énfase nos resultados, qualidade de servicos e controle social.

51  CARVALHO, Raquel Melo Urbano. Curso de Direito Administrativo. Salvador: Jus Podivm, 2008,
p. 883.
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A atuagdo em cooperacao é, talvez, a maior aposta do Direito Administrati-
vo desde muito tempo. Diferentemente da prestacdo de servicos comuns, que
visam ao lucro, a atuagdo em cooperagao/parceria visa a atuagao da sociedade
organizada, sem fins lucrativos, no amplo espectro de servicos nao exclusivos,
possibilitando a Administracao Publica atingir um maior nimero de cidadaos.

Por certo que ja se visualizavam parcerias entre o Estado e sociedade,
anteriormente a Lei n° 9.637/1998, ainda que timidas, as quais institucionali-
zavam e fomentavam o terceiro setor, ja mencionado. Pode-se observar que
ja no texto do antigo Cédigo Civil de 1916 havia a previsao das associagdes
de utilidade publica, com atuacao prioritaria em casas de saude, saneamento,
protecao e preservacao de bens publicos.

A figura das organizacdes sociais inseriu-se no ordenamento juridico
como mais uma possibilidade para a pretendida evolugao histérica de parce-
ria entre o publico e o privado, firmando conceitos e persistindo com a ideia
de que a sociedade deve participar mais ativamente na execucao de servigos
de interesse publico, liberando o Estado para assuntos estratégicos de regula-
cdo e controle. Isso ndo significa que o Estado pode renunciar as tarefas que
lhe sdo impostas constitucionalmente. Admitir a participacdo da sociedade
civil ndo significa paralisacdo do Estado.

Segundo o Professor Celso Anténio Bandeira de Mello,>?

organizagdes sociais, como resulta da Lei n° 9.637/1998, sdo entidades
privadas, qualificadas livremente pelo Ministro ou titular do érgao super-
visor ou regulador da drea de atividade correspondente ao seu objeto
social e pelo Ministro do Planejamento, Orcamento e Gestao, desde que,
ndo tendo fins lucrativos, suas atividades sejam dirigidas ao ensino, a pes-
quisa cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a protecao e preserva-
cdo do meio ambiente, a cultura e a salde (art. 1°) e a pessoa atenda a
determinados requisitos formais obvios e preencha alguns poucos re-
quisitos substanciais, travando contrato de gestdo com o Poder Publico.

Verifica-se do art. 2° da mencionada lei os requisitos legais exigidos para
que uma entidade privada possa requerer a habilitagdo como organizacao
social. In verbis:

52 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. ver. e atual. S&do
Paulo: Malheiros Editores, 2008, p. 234-235.
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Art. 2¢ S&o requisitos especificos para que as entidades privadas referidas
no artigo anterior habilitem-se a qualificagdo como organizagdo social:

| - comprovar o registro de seu ato constitutivo, dispondo sobre:

a) natureza social de seus objetivos relativos a respectiva drea de atuacao;
b) finalidade ndo-lucrativa, com a obrigatoriedade de investimento de
seus excedentes financeiros no desenvolvimento das préprias atividades;
C) previsao expressa de a entidade ter, como érgaos de deliberacao superior
e de direcdo, um conselho de administracdo e uma diretoria definidos nos
termos do estatuto, asseguradas aquele composicao e atribuicdes normati-
vas e de controle bésicas previstas nesta Lei;

d) previsao de participacao, no érgao colegiado de deliberacdo superior,
de representantes do Poder Publico e de membros da comunidade, de
notdria capacidade profissional e idoneidade moral;

e) composicao e atribuicdes da diretoria;

f) obrigatoriedade de publicacédo anual, no Diério Oficial da Unido, dos
relatérios financeiros e do relatério de execugdo do contrato de gestéo;
g) no caso de associacao civil, a aceitacdo de novos associados, na forma
do estatuto;

h) proibicao de distribuicao de bens ou de parcela do patriménio liquido
em qualquer hipdtese, inclusive em razao de desligamento, retirada ou
falecimento de associado ou membro da entidade;

i) previsdo de incorporacao integral do patriménio, dos legados ou das
doacdes que Ihe foram destinados, bem como dos excedentes financei-
ros decorrentes de suas atividades, em caso de extin¢do ou desqualifica-
¢ao, ao patrimonio de outra organizacao social qualificada no ambito da
Unido, da mesma drea de atuacdo, ou ao patriménio da Unido, dos Esta-
dos, do Distrito Federal ou dos Municipios, na propor¢do dos recursos e
bens por estes alocados;

Il - haver aprovagdo, quanto a conveniéncia e oportunidade de sua qualifi-
cagao como organizagao social, do Ministro ou titular de 6rgéo supervisor
ou regulador da drea de atividade correspondente ao seu objeto social e
do Ministro de Estado da Administracao Federal e Reforma do Estado.

Analisando um pouco mais a matéria, o Professor José dos Santos Carva-
lho Filho leciona:*?

53 CARVALHO FILHO, José dos Santos . Manual de Direito Administrativo. 19. ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2008, p. 318.
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Uma vez qualificadas como organizag¢ées sociais, o que resultard de
critério discricionario do Ministério competente para supervisionar ou re-
gular a drea de atividade correspondente ao objeto social (art. 29,11), as en-
tidades sdo declaradas como de interesse social e utilidade publica para
todos os efeitos legais e podem receber recursos orcamentarios e usar
bens publicos necessarios a consecucao de seus objetivos, neste Ultimo
caso através de permissao de uso (arts. 11 e 12). Admissivel serd, ainda, a
cessdo especial de servidor publico, com énus para o governo, vale dizer,
0 governo podera ceder servidor seu para atuar nas organizagdes sociais
com a incumbéncia do pagamento de seus vencimentos (art.14).

A discricionariedade deferida ao ministro responsavel no ambito da
Unido para autorizar a qualificacao da entidade como organizagao social, sem
a necessidade de consulta a qualquer outro érgao estatal ou a sociedade civil,
gerou criticas ao instrumento legal.

A proposito, a Lei n®9.637/1998 é objeto de duas a¢des diretas de incon-
stitucionalidade, ADI n® 1.923 e ADI n° 1.943. No julgamento da medida cau-
telar da ADI n® 1.923, o STF assentou ndo existir, a primeira vista, incompatibili-
dade dalei com a Constituicao. O julgamento da ADI n° 1.943 esta sobrestado,
aguardando julgamento final da ADI n° 1.923.

As entidades privadas qualificadas como organizacdes sociais sdo pes-
soas juridicas privadas independentes do Estado e ndo se integram a Admin-
istracdo centralizada, apesar de serem obrigadas a manter em seus érgdos de
deliberacao colegiada, representantes do Poder Publico.

Exercem suas atividades por intermédio de um contrato de gestdo, que
lhes assegura as prerrogativas, autonomias e flexibilidades inerentes a gestao dos
bens e direitos publicos que Ihes forem afetas as finalidades, e Ines impde metas a
serem cumpridas para a melhor consecucao das finalidades de interesse publico.

A partir da qualificacdo e da celebracdo do contrato de gestdo, a OS,
recebe delegacdo estatal para atuar de forma suplementar a Administragcéo e
beneficia-se de recursos, bens e servidores publicos que Ihes foram cedidos
e, por isso, sujeita-se as metas pactuadas e a principios e regras de ordem
publica derrogatdrias de regras de direito privado.

A fiscalizacdo da execucdo do contrato de gestao compete ao érgao ou
entidade supervisora vinculada, cabendo a entidade apresentar relatério de
execucao do contrato ao término de cada exercicio, ou a qualguer momento,
conforme recomende o interesse publico.
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OTCUao proferira Decisdo n°592/98, nos autos do Processo n004.170/1998-
9, firmou entendimento de que as organizacdes sociais estdo sujeitas a sua fiscali-
zacao quanto a legalidade, legitimidade e economicidade de todos os seus atos
de gestdo que envolvam recursos orcamentarios e bens publicos>*

Havendo fundados indicios de malversacdo de bens ou recursos de
origem publica os legitimados poderdo requerer ao juizo competente a de-
cretacdo de indisponibilidade dos bens da entidade e/ou do sequestro dos
bens dos administradores, se o caso.

Constatando-se o descumprimento do contrato de gestao podera haver
a desqualificacdo da entidade como organizacédo social, com a respectiva re-
versao de bens e valores ao erario.

Observa-se, entretanto, que a Lei n®9.637/1998 nao cuidou de garantir a
necessaria protecao a Administracdao Publica, no tocante a capacidade técnica
econdmica e financeira das entidades que se propdem trabalhar sob o manto
da qualificacdo como organizacoes sociais.

A lei ndo exige patrimoénio ou capital minimo da prépria associagao/en-
tidade, o que ndo garante a Administracao Publica o ressarcimento em casos
de malversacao de recursos destinados a entidade, caso ndo haja andlise crite-
riosa da situacdo desta, antes de com ela assinar o contrato de gestao.

Nesse aspecto, o pressuposto adotado foi de que haverd anélise crite-
riosa por parte do Poder Publico antes de deferida a qualificacdo, assim como
no contrato de gestéo, estando dispostos os instrumentos necessarios para o
acompanhamento e controle da entidade, inclusive os relativos as condicoes
patrimoniais, econémicas e financeiras.

Deverdo as organizacoes sociais adotar procedimentos proprios para
contratagdo de obras, servicos e compras.

Os empregados origindrios das organizagdes sociais, tendo em vista seu
cardter privado, serdo regidos pela CLT e a entidade podera contar ainda com
servidores cedidos pelo Poder Publico, os quais serdo pagos por este e inte-
grardo quadro em extin¢do, como medida de fomento da atuacdo do Estado
Nno terceiro setor.

A possibilidade de cessdo de servidores, de outro lado, promove diferen-
¢as nos regimes de trabalho de servidores cedidos e servidores contratados
pela entidade, de sorte que os beneficios de uns ndo se comunicam com
outros, o que pode gerar desconforto, caso nao seja tratada adequadamente

54 Idem.

INOVACAO NA GESTAO PUBLICA



a matéria, sem falar da dificuldade em se gerenciar pessoal com regimes
diferenciados.

Em relacdo ao pessoal, destaque-se que o modelo, inicialmente, preocu-
pou-se em uma transicdo pacificada entre 0 modelo de execucéo direta es-
tatal para o modelo de execugao em parceria, em que, em alguns casos, have-
ria servidores publicos atuando, e ndo seria razoével, que estes simplesmente
fossem colocados em disponibilidade ou desvio de funcdo, pela mudanca de
estratégia do Estado. A alternativa encontrada foi a cessao especial com énus
para o proprio poder publico, como mais uma forma de fomento.

Os bens publicos dominicais (ndo destinados a qualquer finalidade
publica) também poderao ser destinados as organizagdes sociais, mediante
permissao de uso, se houver previsao expressa no contrato de gestao.

O modelo organizacao social desde a origem pressupunha a existéncia
de legislacbes estaduais e municipais andlogas, o que de fato veio a se con-
cretizar nos anos posteriores.

Os resultados apontaram para uma performance superior de entes geri-
dos no modelo organizacao social, em relacdo ao mesmo grupo de controle
integrante da administracdo publica, ndo apenas nos indicadores econdmico-
financeiros, mas também nos indicadores de qualidade e produtividade.

Nessa classificacdo cabe uma observacdo no sentido de que apesar de
no ambito federal haver apenas seis organizacoes sociais, o modelo proliferou
por quase todos os estados-membros e muitos municipios.

4.4.3 Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse Publico

Outra qualificacdo surgida recentemente, diga-se tomando por base o pra-
7o para evolucao da legislacdo administrativa, foi a criacdo da qualificacdo Oscip.
Segundo o professor José dos Santos Carvalho Filho (2009)>°,

“para que se qualifiquem como organizacdes da sociedade civil de interesse
publico, a lei exige que os estatutos da entidade preencham alguns requisi-
tos expressos, por exemplo, o da observancia dos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade e eficiéncia; e, ain-
da, 0 atendimento aos principios basicos da contabilidade, a publicidade do

55 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 22. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2009
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relatério de suas atividades e a sujeicao a auditorias externas independentes.
O requerimento da qualificacdo, devidamente instruido, é formulado ao Mi-
nistério da Justica, que, verificando o atendimento dos requisitos legais e o
fato de ndo se enquadrar a entidade dentre aquelas vedadas por lei, deferira
o pedido e expediré o respectivo certificado de qualificacao.

Novamente note-se tratar de uma qualificacdo publica conferidaa umente
privado. Seu relacionamento com o poder publico dar-se-3, quanto as finalida-
des institucionais, pelo denominado termo de parceria, em que deverao estar
formalizados, de modo detalhado, os direitos e as obrigacdes dos pactuantes.

O modelo Oscip tem uma trajetéria distinta do modelo OS, porquanto
inicialmente, idealizado para ser um titulo nacional, assim inicialmente foi in-
terpretado como alteracao extraordinaria ao Codigo Civil. Entretanto com o
advento do novo Cédigo Civil, em 2002, em que este nao foi recepcionado,
alguns entes da Federacdo adotaram a interpretacao de se tratava de uma
legislacao federal e nao nacional.

Nesse contexto, esses entes adotaram medidas/procedimentos diver-
sos, uns editaram legislacdao propria, casos do Acre e de Minas Gerais, outros
recepcionaram por lei ou decreto o modelo federal. Outro exemplo é o do
estado de Sdo Paulo, que recepcionou a legislacao federal, entretanto adotou
legislacdo estadual prépria para o instrumento de formalizacdo da parceria.

A Lei n° 9.790, de 23 de marco de 1999, criou uma nova qualificacdo
para pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos. Esse titulo publi-
co, conferido pelo Governo Federal, pode ser obtido por associacdes civis e
fundacdes privadas mediante requisitos e procedimentos objetivos estabe-
lecidos em lei. Essa lei buscou reconhecer o cardter publico de um conjunto
de organizacdes da sociedade civil até entdo nao reconhecidas pelo Estado,
criando um novo sistema classificatorio que procurou também diferenciar
organizacbes sem fins lucrativos de interesse publico daquelas de beneficio
mutuo e de carater comercial. A referida Lei foi requlamentada pelo Decreto
n° 3.100, de 30 de junho de 1999,

Cabe destacar algumas das fungdes em que as Oscips podem atuar:

e promocao da assisténcia social, da cultura, defesa e conservacdo do
patriménio histérico e artistico;

« promocao gratuita da educacéo, observando-se a forma comple-
mentar de participacao das organizacdes;
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« promocao gratuita da saude, observando-se a forma complementar
de participacdo das organizacdes;

» promocao da seguranca alimentar e nutricional;

o defesa, preservacédo, conservacdo do meio ambiente e promocao do
desenvolvimento sustentavel;

o promocao do voluntariado;

« experimentacao sem fins lucrativos de novos modelos socioprodutivos
e de sistemas alternativos de producao, comércio, emprego e crédito;

» promocao de direitos estabelecidos, construcao de novos direitos e
assessoria juridica gratuita de interesse suplementar;

« promocao da ética, da paz, da cidadania, dos direitos humanos, da
democracia e de outros valores universais;

» estudos e pesquisas, desenvolvimento de tecnologias alternativas,
producao e divulgacdo de informagdes e conhecimentos técnicos
e cientificos que digam respeito as atividades mencionadas acima,
e outros.

Também, nesse caso, cabe uma observacdo que o modelo foi adotado
por pelo menos dois estados-membros: Acre e Minas Gerais, com indmeras
entidades qualificadas. Esses modelos estaduais foram idealizados como mo-
delos hibridos OS/Oscip. O estado de Sdo Paulo, por sua vez, adotou lei para
tratar da celebracdo do termo de parceria do estado com as Oscip.

Outra variante foi a recepcdo do modelo federal por lei ou decreto por
estados ou municipios, sendo que em alguns casos com definicdo de requisi-
tos para celebracdo do termo de parceria na respectiva esfera.

Uma das caracteristicas que distinguia o modelo de Oscip federal era
a vedacao, posteriormente suprimida, de participacao de representantes do
Estado no conselho de administracdo das entidades.

O fomento das Oscips decorre da permissdo de uso de bens, transferén-
cia de recursos financeiros e a isencao tributéria, mediante deducédo do IRPJ
de parcela das doagdes realizadas as entidades.

4.4.4 Entidades Delegatarias - Organizacao Civil de Recursos
Hidricos

As OCRH, assim como OS e Oscip, sdo entidades privadas sem fins eco-
ndmicos, constituidas por particulares para atuar em parceria com a ANA.
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Nesse caso muito especifico, cabe ressaltar a evolucdo da gestdo dos
recursos hidricos no Brasil.

O primeiro modelo foi o burocratico, com estrutura altamente hierarqui-
zada e normatizada: as entidades publicas que tratavam dos recursos hidricos
tinham natureza burocratica, concentravam a autoridade e o poder. Os es-
caldes hierdrquicos eram responsaveis pela aplicacdo dos dispositivos legais
(concessodes, licenciamentos, fiscalizacdo e multas).

O segundo modelo foi o financeiro, que perdurou de 1948 até 1997.
Era marcado pelo uso prioritario de instrumentos econdmicos e financei-
ros para a promocao do desenvolvimento econémico, buscando atender
a prioridades setoriais do Governo Federal, com base em programas de in-
vestimentos (saneamento, irrigacao, eletrificacao etc.). A base atual foi insti-
tuida pelas leis n© 9.433, de 8 de janeiro de 1997, e n° 10.881, de 9 de junho
de 2004.

O fomento das OCRH decorre da permissdo de uso de bens, transferén-
Cia de recursos orcamentarios e de transferéncias da ANA provenientes das
receitas da cobranca pelos usos de recursos hidricos em rios de dominio da
Unido, e possibilidade de cessdo temporéria de servidores publicos.

Uma grade diferenca desse modelo é a previsao de que a ANA publica-
rd a norma propria contendo os procedimentos que a entidade delegatéria
adotard para a selecao e recrutamento de pessoal, bem como para compras
e contratacao de obras e servicos com emprego de recursos publicos, a qual
observara os principios estabelecidos no art. 37 da Constituicdo Federal, o
que aparenta invasdo excessiva na organizacao e funcionamento de entida-
de privada.

4.4.5 Outras Entidades de Colaboracao

Nessa classificacao, incluimos todas as entidades de colaboracdo que
encontramos com caracteristicas distintas das usuais, criadas ou autorizadas
a criacao por Lei, dentro do aparato estatal, que atuam na fronteira do poder
de Policia ou, ainda, que emulam outras formas de entidades de colaboracao.

4.4.5.1 Operador Nacional do Sistema Elétrico

O ONS é uma entidade de direito privado, sem fins lucrativos, autoriza-

do a ser constituido pela Lei n° 9.648/1998. A entidade é responsavel pela
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coordenacao e controle da operacdo das instalagbes de geracao e transmis-
sdo de energia elétrica no Sistema Interligado Nacional (SIN), sob a fiscalizacdo
e regulagdao da Aneel** Em 2004, com a instituicao do atual modelo do setor
elétrico, o ONS teve suas atribuicdes ratificadas pelo Decreto ne 5.081, de 14
de maio de 2004.

O atual estatuto foi aprovado pela Resolucdo Autorizativa n°e 328 da
ANEEL, de 12 de agosto de 2004. Sao também documentos importantes a
Lei n° 9.648 de 27 de maio de 1998, que criou 0 ONS, e o Decreto n° 2.655 de
02 de junho de 1998 que a regulamentou. O ONS teve seu funcionamento
autorizado pela Resolucdo 351 da ANEEL, de 11 de novembro de 1998.

A Resolugdo n° 66, da Aneel, de 16 de abril de 1999, estabeleceu o ob-
jeto da atuacdo do ONS ao definir a rede bésica do SIN. A Resolugdo n° 68, da
Aneel, de 8 de junho de 2004, estabeleceu os procedimentos para acesso e
implementacéo de reforcos nas demais instalacdes de transmisséo, ndo inte-
grantes da rede basica, e para a expansao das instalagdes de transmissao de
ambito proprio, de interesse sistémico, das concessionarias ou permissiona-
rias de distribuicao.

A Resolucdo n° 247, da Aneel, de 13 de agosto de 1999, por sua vez,
estabeleceu as condicdes gerais de prestacao de servicos de transmissao e
contratacao de acesso. Em 28 de dezembro de 2001, a Resolugcdo n° 715, da
Aneel, estabeleceu as regras para a contratagao do acesso temporario aos
sistemas de transmissdo e distribuicdo de energia elétrica, e, por fim, cabe
citar a Resolugdo n° 270, da Aneel, de 26 de junho de 2007, que estabeleceu
as disposicdes relativas a qualidade do servico publico de transmissdo de
energia elétrica, associada a disponibilidade das instalacdes integrantes da
rede bésica.

O ONS é estruturado em torno de uma diretoria geral e suas quatro ra-
mificacdes: Diretoria de Administracdo dos Servicos de Transmissdo (DAT),
Diretoria de Planejamento e Programacao da Operacdo (DPP), Diretoria de
Operacao (DOP) e a Diretoria de Assuntos Corporativos (DAQ).

Apesar de as atividades a cargo do ONS serem plenamente compati-
veis com a natureza da entidade constituida, de todos os modelos incluidos
nesse grupo de outras entidades de colaboracao, este nos aparenta o mais
delicado, pois é uma entidade constituida pelo Estado, de direito privado,
nao elencada na CR/88.

56 Disponivel em: <http://www.ons.org.br>.
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4.4.5.2 Fundacao CPgD - Centro de Pesquisa e Desenvolvimento em
Telecomunicacgdes

O CPgD (Centro de Pesquisa e Desenvolvimento em Telecomunicagdes),
originalmente criado em 1976, transformou-se na Fundacdo CPgD, uma fun-
dacdo de direito privado sem fins lucrativos, conforme aprovou a assembleia
geral extraordinaria (AGE) que homologou a cisdo das empresas do Sistema
Telebras, em 22 de maio. Essa decisdo foi tomada em virtude da importancia
da preservacdo da pesquisa e do desenvolvimento tecnoldgico das teleco-
municacdes no ambito da Telebras, conforme previsto na Lei n° 9.472, de 16
de julho de 1997, vejamos:

Art. 190. Na reestruturacao e desestatizacao da Telecomunicagdes Brasi-
leiras S.A. — Telebras deverdo ser previstos mecanismos que assegurem a
preservacao da capacidade em pesquisa e desenvolvimento tecnolégi-
Co existente na empresa.

Paragrafo Unico. Para o cumprimento do disposto no caput, fica o Po-
der Executivo autorizado a criar entidade, que incorporara o Centro de
Pesquisa e Desenvolvimento da Telebras, sob uma das seguintes formas:
| - empresa estatal de economia mista ou nao, inclusive por meio da ci-
sao a que se refere o inciso | do artigo anterior;

Il - fundagdo governamental, publica ou privada.

Os empregados da Telebras que foram lotados no CPgD tiveram seus
direitos, seus beneficios, suas vantagens e suas obrigacdes assegurados pela
Fundacao CPgD, via convénio com a Fundacao Sistel de Seguridade Social.

A principal fonte de receita da Fundacao CPgD vem da prestacdo de
servico as operadoras do Sistema Telebras (empresas de telefonia fixa, ce-
lular e Embratel) nas dreas de desenvolvimento tecnolédgico e de sistemas
(softwares). Além da receita obtida com a prestacdo de servicos, a Fundacéo
CPgD obtém recursos por meio da exploracao de direitos autorais proprios
ou de terceiros; recursos governamentais ou nao destinados a pesquisa tec-
noldgica; auxilios e contribuicdes de pessoas fisicas ou empresas nacionais
ou estrangeiras; dotagdes ou subvencdes eventuais feitas pela Unido, esta-
dos e municipios e doacdes ou legados. Em contrapartida, a Fundacdo CPgD
nado distribui dividendos, nem qualquer parcela de seu patriménio, lucro ou
participacdo nos seus resultados.
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A administracdo da Fundacao CPgD é exercida por um conselho cura-
dor, diretoria executiva e conselho fiscal. Integram o conselho curador um
representante do Ministério das Comunicacdes; um do MCTI; um da Finan-
ciadora de Estudos e Projetos (Finep); um do BNDES; dois representantes das
operadoras de telecomunicacdes; dois representantes dos clientes brasileiros
da Fundacdo CPgD; dois da comunidade cientifica e tecnoldgica e dois de
entidades representativas da sociedade civil.

Esse é outro modelo curioso, tendo em vista que uma lei autorizou a
constituicado de uma entidade privada nao prevista na CR/88 até aquela data.
Posteriormente, poder-se-ia até enquadra-la como a primeira fundacéo esta-
tal federal.

4.4.5.3 Centro de Pesquisas de Energia Elétrica

Em uma assembleia geral extraordinaria da Eletrobras, realizada em
dezembro de 1971, foi instituido o Fundo de Desenvolvimento Tecnoldgico
(FDT). A criacdo de tal fundo representou a efetivacao, para o setor de energia
elétrica, das medidas preconizadas pelo MME e permitiu o desenvolvimento
de um centro de pesquisas de energia elétrica.’

O Cepel foi entédo criado, em 1974, por iniciativa do Ministério de Minas
e Energia (MME) e de empresas do setor de energia elétrica, para pesquisas
restritas a trabalhos realizados por institutos eletrotécnicos ligados a universi-
dades e por departamentos de estudos e pequenos laboratdérios de algumas
concessionarias de energia elétrica.

De acordo com o estatuto publicado no Diério Oficial da Unido (DOU) de
21 de janeiro de 1974, o objetivo do Cepel seria “promover uma infraestrutura
cientifica e de pesquisa, visando ao desenvolvimento, no pais, de avancada
tecnologia no campo de equipamentos e sistemas elétricos”.

O Cepel é mantido pelos seus sécios, que se encontram divididos em
trés categorias distintas: associados (Eletrobras, Furnas Centrais Elétricas S.A,
Centrais Elétricas do Norte do Brasil S.A. — Eletronorte, Empresa Transmissora
de Energia Elétrica do Sul do Brasil S.A. — Eletrosul, Cia. Hidro Elétrica do Sao
Francisco — Chesf; colaboradores (Cia. de Geracdo Térmica de Energia Elétrica
— CGTEE, Tractebel Energia S.A,, Light Servicos de Eletricidade S.A., Petrobras,
ONS e Eletrobras Termonuclear S.A. — Eletronuclear) e Participantes (CEB ,CEEE,

57 Disponivel em: <http://fbds.org.br/article.php3?id_article=373>
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Celesc, Celpa, Celpe, Cemat, Cemig, CFLCL, Cepisa, Cesp, CTEEP, Coelba, Copel,
Energipe S.A, Enersul e Escelsa).

4.4.5.4 Fundacao Atech

A Atech (Fundacéo Aplicacdo de Tecnologias Criticas) € uma organizacdo
brasileira voltada para desenvolvimento e aplicacdo de tecnologias.®®

Pessoa juridica de direito privado e sem fins lucrativos, foi instituida sob a
modalidade fundacional em 1997 como integradora do Sistema de Vigilancia
da Amazonia (Sivam).

Nos anos seguintes se viu responsavel pela realizacao de outros projetos
criticos no pafs, sobretudo em contratos com o governo brasileiro na drea de
controle aéreo e defesa. Atualmente, a Atech passa por uma cisdo parcial, con-
quanto o seu conselho de administracdo, observada a anuéncia da curadoria
do Ministério Publico do Estado de Sao Paulo, terem autorizado a criacao da
Atech — Negdcios em Tecnologias S.A.

A cisao separa as atividades de engenharia das atividades tradicionais de
fundacao, conforme estabelecido no novo Cédigo Civil.

A Fundacédo Atech passa a concentrar atividades em ensino, pesquisa,
acdes de responsabilidade social e no desenvolvimento cientifico, tecnoldgi-
co e industrial em areas de tecnologias criticas, de modo a preservar e ampliar
a autonomia tecnoldgica do Brasil.

4.4.5.5 Organizacao Nacional de Acreditacao

A Constituicdo de 1988 definiu “satide” como direito social universal, fa-
zendo que os hospitais deixassem de ser os centros do modelo assistencial,
transferindo aos municipios a gestdo dos servicos de saude. Passou-se entdo
a se observar a importancia do desenvolvimento de instrumentos gerenciais
relacionados com a avaliacdo dos servicos oferecidos a populagdo.®

No inicio da década de 1990, surgiram no Brasil iniciativas regionais re-
lacionadas diretamente com a acreditacdo hospitalar, mais especificamente
nos estados de Sao Paulo, do Rio de Janeiro, do Parand e do Rio Grande do
Sul. O assunto acreditacdo comeca a ser discutido com maior intensidade no

58 Disponivel em: <http://www.atech.br>

59 Disponivel em: <https://www.ona.org.br/Pagina/23/Historico>
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ambito do Ministério da Saude, em junho de 1995, com a criacao do Progra-
ma de Garantia e Aprimoramento da Qualidade em Saude (PGAQS).

A partir de amplo levantamento sobre manuais de acreditacao utilizados
no exterior, experiéncias estaduais e o estabelecimento de um consenso de
opinides para alcancar padrées de avaliacdo comuns a todos, foi lancado, em
1998, o Manual Brasileiro de Acreditacdo Hospitalar.

Dada a necessidade da existéncia de um conjunto de regras, normas e
procedimentos relacionados com um sistema de avaliacdo para a certificacdo
dos servicos de salde, constituiu-se em abril/maio de 1999, a Organizacdo
Nacional de Acreditacdo (ONA), iniciando-se a partir daf a implantacdo das
normas técnicas, o credenciamento de instituicdes acreditadoras, codigo de
ética e qualificacdo e capacitacdo de avaliadores.

A ONA é, entdo, uma organizagao nao governamental caracterizada
como pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos e de interesse
coletivo, com abrangéncia de atuagao nacional, que tem por objetivo geral
promover a implementacdo de um processo permanente de avaliacdo e de
certificacdo da qualidade dos servicos de salde, permitindo o aprimoramen-
to continuo da atencéo, de forma a garantir a qualidade na assisténcia aos
cidadaos brasileiros, em todas as organizagdes prestadoras de servigos de sau-
de do pafs.

A ONA foi concebida pela ANVISA, por meio da Resolugdo n° 921, de 9
de maio de 2002. Essa resolucdo instituiu a ONA como érgado competente e
autorizado a operacionalizar o desenvolvimento do processo de acreditacao
de organizacdes e servicos de saude no Brasil.

4.4.5.6 Associacao Brasileira de Normas Técnicas

Fundada em 1940, a ABNT é o érgéo responsavel pela normalizacdo téc-
nica no pals, fornecendo a base necessaria ao desenvolvimento tecnolégi-
co brasileiro.®® Trata-se de entidade privada, sem fins lucrativos, reconhecida
como unico foro nacional de normalizacdo pela Resolucdo n° 7, do Conmetro,
de 24 de agosto de 1992,

Portanto, a ABNT é a Unica e exclusiva representante no Brasil das se-
guintes entidades internacionais: ISO (International Organization for Standar-
dization), |EC (International Electrotechnical Comission); e das entidades de

60 Disponivel em: <http://www.abnt.org.or>
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normalizacao regional Copant (Comissao Panamericana de Normas Técnicas)
e a AMN (Associacdo Mercosul de Normalizagao).

Apesar de ser uma instituicdo privada da qual o Estado faz parte, na pra-
tica, dispde de um poder de policia administrativo, pois um padrdo por ela
definido, tem de ser adotado por todos, caso negativo estara fora do mercado.

4.4.5.7 Escritorio Central de Arrecadacao e Distribuicao

O Ecad é uma associacdo civil de natureza privada sem finalidade eco-
ndmica e sem fins lucrativos, constituida por associacdes de direitos de autor
e outros direitos conexos, na forma do que preceitua a Lei n.° 5988, de 14 de
dezembro de 1973, com as alteracdes ditadas pela nova Lei n°9.610, de 19 de
fevereiro de 1998°'

O Ecad atua em nome e pratica todos 0s atos necessarios a adminis-
tracdo e defesa dos direitos de autor e conexos que lhe foram conferidos,
agindo como substituto processual, em faculdade que Ihe foi conferida pelo
§ 20 do art. 99 da Lei n.2 9.610/1998. Tal dispositivo deixa claro que o Ecad
pode autorizar ou proibir a execucdo publica de obras musicais, literarias
com sons e de fonogramas, inclusive por meio da radiodifusdo e transmis-
sdo por qualquer modalidade, e da exibicdo de obras audiovisuais, poden-
do, ainda, fixar precos e efetuar a respectiva arrecadacao e distribuicdo em
todo o territério nacional.

Muito se discute sobre a natureza juridica e a legitimidade do Ecad de
arrecadar e distribuir a renda proveniente dos direitos autorais. O STF j& paci-
ficou a discussdo no colendo acérddo RE 217274 AgR, onde reconhece e rea-
firma a legitimidade do Ecad como defensor dos direitos de seus associados.

Assim como a ABNT, o Ecad é outro ente privado que, na pratica, por
delegacéo legal, dispde de algumas das formas do poder de policia adminis-
trativo, que teve sua conformacao recepcionada pelo STF.

4.4.5.8 Associacao Amigos de Museus
Incluimos essa classificacdo, mas ela precisa ser aprofundada. Aparente-

mente, as associacdes de amigos de museus tem atuado junto aos museus fe-
derais de forma similar as fundacées de apoio, sem nenhuma regulamentacao

61 Disponivel em: <http://www.ecad.org.br>
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especifica. Inclusive com arrecadacao de bilheteria e/ou ingresso, a titulo de
doacdo ou nao, nas instituicoes.

O estudo desse grupo precisa ser aprofundado em estudo posterior, mas,
como exemplo, destacamos a seguir o estatuto de uma dessas entidades.

Criada em 1988, a Associagao dos Amigos do Museu Histérico Nacional
é uma sociedade civil, sem fins lucrativos, destinada a promover o aprimora-
mento e o desenvolvimento do Museu Histérico Nacional (MHN). Conta com
um presidente e um conselho deliberativo, que retine 33 Conselheiros.

O Art. 32 do estatuto social estabelece, como finalidades da associacdo, a pro-
mocao do aprimoramento e o desenvolvimento das atividades do MHN e a con-
tribuicdo para estender a agao do museu junto a populacao, cabendo em especial:

a. adquirir acervo de acordo com a politica de aquisicao do MHN,;

b. sustentar o programa de processamento técnico, de conservacdo e da
restauracao dos acervos museoldgico, bibliografico e arquivistico do MHN;

C. apoiar e/ou promover cursos, conferéncias, seminarios e simpoésios
sobre aspectos especificos de sua area de atuacao;

d. incentivar estudos e pesquisas nas areas ligadas ao MHN;

e. conceder bolsas de estudo, prioritariamente aos técnicos do MHN, no
Brasil e no exterior para a realizacdo das atividades mencionadas nos
itensbed,

f. promover concursos de monografias;

g. incentivar e apoiar a realizacdo de exposicdes especiais com acervo
do MHN ou provenientes do Brasil ou do exterior;

h. promover visitas programadas ao MHN com especialistas brasileiros
Ou estrangeiros;

i. incentivar a producao filmogréfica, videogréfica e de outros recursos
audiovisuais sobre aspecto das dreas ligadas ao MHN;

j. elaborar projetos especiais e viagens com o acompanhamento de es-
pecialistas do MHN ou especialistas convidados;

k. estabelecer e manter intercambio com outras associacdes e entida-
des afins, no pais e no exterior;

I. indicar publicacées relacionadas com a producao técnico-cientifica
do MHN, especialmente nas dreas de Museologia, de Historia e de
ciéncia afins, de acordo com o programa editorial do MHN;

m. reproduzir documentos e objetos dos acervos do MHN de acordo
com o programa de reproducao do MHN,;
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n. vender publicacdes e artigos diversos;

o. fazerrealizar recitais de musica, canto e outras manifestacoes artisticas;

p. incentivar a integracao cultural com a comunidade do bairro, do mu-
nicipio, do estado e do pais;

g. angariar recursos financeiros, matérias e técnicos para a realizacdo
dos objetivos da associacéo.

4.4.5.9 Cruz Vermelha Brasileira

A Cruz Vermelha Brasileira foi incluida neste estudo por ser outra entida-
de privada sem fins econémicos ou lucrativos, cujo estatuto é aprovado por
decreto do presidente da Republica com base em convenco internacionais:
as convencdes de Genebra, de 22 de agosto de 1864 e de 6 de julho de 1906.

Reproduzimos aqui o decreto de aprovacdo dos estatutos, que em suas
consideragoes relata brevemente o histérico.

DECRETO N° 4,948, DE 7 DE JANEIRO DE 2004, que aprovou o Estatuto da
Cruz Vermelha Brasileira, e da outras providéncias,

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso da atribuicdo que lhe confere o
art. 84, inciso IV, da Constituicao, tendo em vista o disposto no paragrafo
Unico do art. 1° do Decreto-Lei n° 426, de 21 de janeiro de 1969, e
Considerando que a Cruz Vermelha Brasileira, constituida para os fins

previstos nas Convencdes de Genebra das quais o Brasil é signatario, é
uma sociedade de socorro voluntario, auxiliar dos poderes publicos e,
em particular, dos servicos militares de saude, consoante disposto no
Decreto ne 2.380, de 31 de dezembro de 1910;

Considerando que a Cruz Vermelha Brasileira ¢ uma entidade de utilidade
internacional, declarada de carater nacional pelo Decreto ne 9.620, de 13
de junho de 1912, cuja organizacao federativa, composta por seu érgao
central e por associagdes da Cruz Vermelha existentes no Brasil, encontra-
-se disciplinada no Decreto n° 23.482, de 21 de novembro de 1933; e
Considerando, ainda, que referidas associa¢oes, intituladas “Filiais Esta-
duais’, e os demais integrantes da Assembleia Geral da Cruz Vermelha
Brasileira elaboraram e aprovaram, democraticamente, nos termos de
sua competéncia, projeto de novo Estatuto que atende aos anseios e
finalidades dessa entidade de natureza filantropica;
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DECRETA:

Art. 1¢ Fica aprovado o Estatuto da Cruz Vermelha Brasileira, na forma do
Anexo a este Decreto.

[.]

ANEXO

CRUZ VERMELHA BRASILEIRA

PROJETO DE REFORMA ESTATUTARIA

CAPITULO |

Constituicao, Principios, Utilidade Publica e Finalidades

Secao |

Constituicao e Principios

Art. 12 A Cruz Vermelha Brasileira, fundada em 5 de dezembro de 1908,
é constituida com base nas Convencdes de Genebra, das quais o Brasil
é signatario e nos principios fundamentais da Cruz Vermelha, aprovados
pela XX Conferéncia Internacional de Viena, a saber:

[.]

§ 12 A Cruz Vermelha Brasileira é uma sociedade civil sem fins lucrativos,
de natureza filantrépica, independente, com prazo de duracdo indeter-
minado, dotada de personalidade juridica e forma federativa, com sede
e foro na cidade do Rio de Janeiro, Capital Federal quando da instituicdo
da Entidade, conforme estabelecem o Decreto n22.380, de 31 de dezem-
bro de 1910, o Decreto n© 9.620, de 13 de junho de 1912, e o Decreto n®
23482, de 21 de novembro de 1933.

§ 22 Todas as suas rendas e recursos serdo aplicados na consecucgéo de
seus objetivos e fins estatutarios, exclusivamente dentro do pafs, sem
prejuizo de suas obrigacdes como integrante do Movimento Internacio-
nal da Cruz Vermelha, e seus membros, que nao responderao, direta ou
subsidiariamente, pelas obrigacdes sociais, ndo participardo de seus re-
sultados, ou de seu patrimonio, na hipdtese de dissolucdo, assim como
ndo perceberao qualquer remuneracdo quando no exercicio de cargos
em o6rgaos de direcao, fiscalizacdo ou deliberacao.

§ 3¢ Tendo em vista que a Cruz Vermelha Brasileira é uma entidade de uti-
lidade publica internacional, assim reconhecida pelo Decreto n¢ 9.620, de
13 de junho de 1912, poderd, na hipdtese de ocorréncia de calamidades
em outros palises, captar recursos e doagoes especificamente para tais fins,
enviando-os para referidos paises, de conformidade com o estabelecido
nas Convencgdes de Genebra e nos Estatutos da Federacao Internacional
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da CruzVermelha e do Comité Internacional da Cruz Vermelha.

§ 42 A Cruz Vermelha Brasileira compoe-se de um Orgédo Central e de asso-
ciacoes afiliadas, com personalidades juridicas independentes, intituladas
«Filiais».

§ 52 A Filial com sede na capital do Estado tomara o nome deste e as do
interior adotardo as denominacdes das cidades em que tém sede, ficando
ligadas aquela Filial e desenvolvendo-se assim a organizacdo federativa
das associacdes da Cruz Vermelha.

[.]
4.4.6 Entidades Filantropicas da Saude

No Brasil, um dos grandes problemas sociais é a falta de assisténcia de saude
de qualidade para toda a populacao. Frente a essa dificuldade, o legislador buscou
meios de incentivar a iniciativa privada a participar, por meio de assisténcia social
e filantropia, do oferecimento de servicos hospitalares e de saide em geral.

Para que as entidades filantrépicas possam gozar de certos incentivos
fiscais oferecidos pela Constituicao, legislacao tributaria, bem como, pela pre-
videnciaria é necessario o cumprimento de certas obrigacdes acessdérias ou
mesmo o preenchimento de requisitos para sua caracterizagao.

As entidades que podem ser caracterizadas como filantrépicas sao fun-
dacdes, templos de qualquer culto, partidos politicos, entidades sindicais,
associacdes, entidades culturais, de protecdo a saude, instituicbes de ensino
dentre outras.

No que diz respeito a drea da Saude, a Lei n® 12.101, de 27 de novembro
de 2009, em seu art. 4°, dispde sobre 0s requisitos e regula os procedimentos
de isencao de contribuicdes para a seguridade social. Entretanto, algumas en-
tidades, dado seu nivel de qualidade e tipo de prestacdo de servicos, nao reali-
zam atendimentos propriamente ditos pelo SUS. Alternativamente, entidades
como o Hospital Sirio-Libanés e Albert Einstein desenvolvem projetos de con-
sultoria em saude, na forma autorizada pelo art. 11, para se qualificarem como
entidades filantropicas. A referida lei foi requlamentada pelo Decreto ne 7.237,
de 20 de julho de 2010.

Aparentemente, embora nao tenhamos encontrado normativos do Mi-
nistério da Saude, tais entidades tém firmados pactos com o Ministério da
Saude para prestacao de consultoria ao SUS em valores equivalentes a isen-
¢ao que usufruem.
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Essa classificacdo também requer maior aprofundamento em estudo
posterior.

4.5 SOCIEDADE DE PROPOSITO ESPECIFICO

Uma sociedade de propésito especifico (conhecida também como
SPE - Special Purpose Entity ou SPC — Special Purpose Company) € uma socie-
dade empreséria cuja atividade é bastante delimitada, podendo em alguns
casos ter prazo de existéncia determinado, normalmente utilizada para isolar
o risco financeiro da atividade desenvolvida.

A SPE foi formalizada no ordenamento juridico brasileiro por intermédio
da Lein.° 11.079, de 30 de dezembro de 2004, Lei das Parcerias Publico Priva-
das, que prevé no art. 99, que antes da celebracdo do contrato de PPP, dever3
ser constituida sociedade de propésito especifico, incumbida de implantar e
gerir o objeto da parceria.

O instrumento de constituicdo da SPE é o contrato ou estatuto social ce-
lebrado entre os sécios, cujas clausulas essenciais deverdo seguir a legislagcao
que regulamenta o tipo societdrio com o qual a SPE revestir-se-a.

O capital social da SPE pode ser integralizado pelos sécios com dinheiro,
bens moveis e imdveis e, ainda, com direitos, desde que a estes possa ser atribuido
valor econémico, e, uma vez integralizado o capital, as contribuicdes dos sécios
passam a compor o patrimdnio da SPE, que desses se torna legitima proprietaria.

Uma vez constituida, a SPE adquire personalidade juridica propria e, por-
tanto, estrutura destacada das sociedades que a constitufram. Assim, provida
de personalidade juridica, a SPE, sob uma das formas societarias previstas no
ordenamento juridico, passa a responder pelos direitos e obrigacdes decor-
rentes da realizacdo do empreendimento para o qual foi constituida, poden-
do, inclusive, ser acionada em juizo.

Para o investidor, uma das maiores vantagens de uma SPE esta no fato de
permitir um perfeito isolamento das outras atividades comerciais dos acionistas
controladores e um acesso direto e menos complicado aos ativos e recebiveis
do empreendimento pelos agentes financiadores, nos casos de inadimpléncia.

ALein? 11.079/2004 estabelece ainda que:

a. a transferéncia do controle da sociedade de propdsito especifico es-
tard condicionada a autorizacdo expressa da Administracao Publica,
nos termos do edital e do contrato, e legislacdo;
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b. a sociedade de propésito especifico poderd assumir a forma de com-
panhia aberta, com valores mobilidrios admitidos a negociacdo no
mercado;

c. a sociedade de propdsito especifico deverd obedecer a padrdes de
governanca corporativa e adotar contabilidade e demonstracdes fi-
nanceiras padronizadas, conforme regulamento;

d. fica vedado a Administracdo Publica ser titular da maioria do capital
votante dessas sociedades;

e. avedacgdo prevista no § 4° deste artigo nao se aplica a eventual aqui-
sicdo da maioria do capital votante da sociedade de propdsito es-
pecifico por instituicdo financeira controlada pelo Poder Publico em
caso de inadimplemento de contratos de financiamento.

Observa-se, também, que a Administracdo Publica pode assumir o con-
trole do capital votante da SPE por instituicdo financeira controlada pelo Po-
der PUblico em caso de inadimplemento de contratos de financiamento.

Além do dispositivo acima citado, em seu art.5°, a Lei n° 10.973, de 2
de dezembro de 2004, que dispds sobre incentivos a inovacdo e a pesquisa
cientifica e tecnoldgica no ambiente produtivo, também tratou empresas de
propdsito especifico.

Exemplos de sociedades de propdsito especifico relacionadas ao Gover-
no Federal sdo a Nova Marlim Petrdleo S.A,, criada pela Petrobras, e a Estrutu-
radora Brasileira de Projetos S.A,, criada pelo BNDES.

Recentemente, a Petrobras anunciou a compra de uma SPE, a Nova Mar-
lim Petréleo S.A, criada para a complementacao do desenvolvimento da pro-
ducao de hidrocarbonetos do Campo de Marlim, na Bacia de Campos.

Outra SPE serd a empresa constituida para construir submarinos para a
Marinha brasileira com a participacdo da DCN (Direction des Constructions Na-
vales) francesa.

Ha informacdo que as SPE estariam sendo constituidas para serem, no
futuro, com a inversao do capital, novas empresas controladas, constituin-
do-se assim nova forma de criacdo de subsidiarias. Entretanto, ndo tivemos
como confirmar esta informacao. Assim, recomendamos aprofundamento
da pesquisa.

Em continuidade sobre o tema, também, para complementar e facili-
tar 0 acesso a esse tipo especial de compras, surgiram algumas sociedades
de proposito especifico. Modalidade relativamente nova no ambito juridico
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brasileiro, tais sociedades sao uma espécie de joint venture, ou seja, unido en-
tre duas ou mais empresas para alcancar um fim comum especifico.

Assim sendo, as SPEs sdo criadas para tentar transpor a série de
dificuldades impostas pelo regulamento especifico de compras, tais como
concluir o procedimento de pré-qualificacdo e cadastro; identificar um
interlocutor apropriado para a sua categoria de produto/servico dentro
da empresa, j4 que ndo hd uma central Unica de compras; e, finalmente,
conseguir ser convidada a participar de uma licitacdo, a forma mais facil de
ingressar nesse tipo de licitagcao.

5. QUADROS RESUMOS DAS DIFERENCAS ENTRE
OS MODELOS

Com relacao aos modelos juridico-administrativos estudados, cabe a nds
apresentar um quadro comparativo das principais caracteristicas de flexibili-
dade e autonomia gerencial, como forma de apresentar vantagens e desvan-
tagens insitas a cada modelo.

Optamos por dividir em cinco quadros, um geral e 0s outros por grupos.
Vejamos:

ERAL (Regras Gerais)

REQUISITOS DE
FLEXIBILIDADE E AUTONOMIA | Administra-

GERENCIAL cao Direta, Empresas Entidades Entidades de
(S=sim N=nao Autarq. e Estatais Para-estatais Colaboracao

R=com restric6es Fund.
NS=néao necessariamente)

RECURSOS HUMANOS

Regime Juridico Unico S N N N
Concurso Publico S S N N
Estabilidade S N N N
Autonomia para definicao de N S s S
quadro de pessoal

Autonomia para definicao de N s S S

carreira, salario e beneficios
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REQUISITOS DE
FLEXIBILIDADE E AUTONOMIA | Administra-
GERENCIAL ¢do Direta, Empresas Entidades Entidades de
(S=sim N=n3o Autarqg. e Estatais Para-estatais Colaboracéao

Continuagao

R=com restri¢des Fund.
NS=nao necessariamente)

LICITACOES E CONTRATOS

Lei n° 8.666/93 S S N N
Regras flexiveis de selecao de

fornecedores g . E E

Regras ageis de selecdo de
fornecedores

Formacao de parceria de longo
prazo

ORCAMENTO & FINANCAS

Orcamento Geral da Unido
(programas, grupos e elementos S N N N
de despesas)

Orgamento de investimento N S N N
Flexibilidade orcamentaria N R S S
Autonomia financeira N S S S
Reaplicacdo de excedentes

financeiros N . 5 E
Capacidade de endividamento/ N s S 5

fomento

ORCAMENTO & FINANCAS

Privilégios tributarios S S S Ne2
Bens publicos S N R N
Garantia para financiamentos S N R N

ORGANIZAGAO & GESTAO

Autonomia para definir estrutura N R S S

Autonomia para definir estrutura
de cargos em comissao e N R S S
fungoes gratificadas

62 Depende do modelo ou da drea de atuagao.
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Continuagao

REQUISITOS DE
FLEXIBILIDADE E AUTONOMIA | Administra-
GERENCIAL ¢do Direta, Empresas Entidades Entidades de
(S=sim N=n3o Autarqg. e Estatais Para-estatais Colaboracéao

R=com restri¢des Fund.
NS=nao necessariamente)

COMERCIALIZAGAO DE BENS E SERVICOS

Possibilidade N S R S
Auferir lucro N S N N
Auferir resultados - excedentes

financeiros para reinvestir na N S S S
finalidade

SELECAO E FORMALIZACAO DE PARCERIAS ESTRATEGICAS

Possibilidade R R S S

Const,it.uigéo de §ociedade de N R N s
proposito especifico

Participagao societaria em
entidade privada N R N S

CONTROLE

Auditoria externa N S S S
CGU S S R R
TCU S S S R
PGR/MPF S S S R

Administracdo Direta, Autarquica e Fundacional

REQUISITOS DE FLEXIBILIDADE
E
AUTONOMIA GERENCIAL

S=sim

Adm. Direta

N=nao
R=com restri¢oes
NS=nao necessariamente

Orgao Autd- nomo
Autar- quia Espe-cial
Agéncia Reguladora

Fundacao Publica

Fundacao Privada

Consorcio Publico

Consorcio Privado

RECURSOS HUMANOS

Regime Juridico Unico S S S S S S N NS N
Concurso publico S S S S S S NS S NS
Estabilidade S S S S S S N S N
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Continuagdo

REQUISITOS DE FLEXIBILIDADE
E
AUTONOMIA GERENCIAL

S=sim
N=nao
R=com restri¢oes
NS=néao necessariamente

Autar- quia

s
Y
]
o
w

w

.S
=
T
P
]
S
S

<

Orgao Autd- nomo
Agéncia Reguladora
Fundacao Publica
Fundacao Privada
Consdrcio Publico
Consorcio Privado

Autonomia para definicao de N
quadro de pessoal

Autonomia para definicao de
carreira, salario e beneficios

LICITACOES E CONTRATOS

Lei n°8.666/1993 S S S S R S NS S NS
Regras flexiveis de selecao de

fornecedores i . S i E i : bl E

Regras ageis de selecao de
fornecedores

Formacao de parceria de longo
prazo

ORCAMENTO & FINANCAS

Orgcamento Geral da Uniao
(programas, grupos e elementos S S S S S S N NS N
de despesas)

Orcamento de investimento N N N N N N N N N
Flexibilidade orcamentéria N N N N N N S NS S
Autonomia financeira N N N N N N S NS S
Reaplicacdo de excedentes N N N N N N s NS s

financeiros

Capacidade de endividamento/

fomento

Privilégios tributarios S S S S S S N S N
Bens publicos S S S S S S N S N
Garantia para financiamentos N N N N N N S N S

ORGANIZACAO & GESTAO

Autonomia para definir estrutura N N N R S N S NS S
Autonomia para definir estrutura

de cargos em comissao e fungoes N N N R S N S NS S
gratificadas
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Continuagao

REQUISITOS DE FLEXIBILIDADE
E
AUTONOMIA GERENCIAL

S=sim
N=nao
R=com restri¢oes
NS=néao necessariamente

Autar- quia
Autar- quia Espe-cial
Agéncia Reguladora

Fundacao Publica
Fundacao Privada
Consdrcio Publico
Consorcio Privado

o
£
o
c
|
«©
P
=]
<
o
T
o
2
O

COMERCIALIZAGCAO DE BENS E SERVICOS

=z
=z
=z
=z
=z
(%]
=z
(%]
(%]

Possibilidade N

b4
=4
b4
=4
p=4
b4
b4
=4

Auferir lucro N

Auferir resultados - excedentes

financeiros para reinvestir na N N N N N N S N S
finalidade

SELECAO E FORMALIZACAO DE PARCERIAS ESTRATEGICAS

Possibilidade R R R R R R S S S
Constituicdo de sociedade de

propésito especifico i il a N ! N N b !
Participacao societaria em N N N N N N N N N

entidade privada

CONTROLE

Auditoria externa

CGU N N N N N N S NS S
TCU S S S S S S S R R
PGR/MPF S S S S S S S R R

Empresas Estatais e Assemelhadas

REQUISITOS DE FLEXIBILIDADE
E AUTONOMIA GERENCIAL

S=sim
N=nao
R=com restricoes
NS=nao necessariamente

Empresa
Publica Nao
Dependente

Correios e

Infraero

Empresa
Bi-Nacional

Sociedade
de Economia
Mista
Petrobras e
Eletrobras

(]

3
88
23
w &

Dependente

RECURSOS HUMANOS
Regime Juridico Unico N N N N N N
Concurso publico S S S NS S S

Estabilidade N N N N N N
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Continuagao

REQUISITOS DE FLEXIBILIDADE
E AUTONOMIA GERENCIAL

S=sim
N=nao
R=com restri¢oes
NS=nao necessariamente

(<]
=
[
©
-
“
=

Empresa
Publica
Empresa
Publica Nao
Empresa
Bi-Nacional
Sociedade
de Economia
Petrobras e
Eletrobras

Q
“
=
(]
=
=
(<]
Y

Dependente
Dependente

Q::(S)cr)\aolmm para definicao de quadro de R s s S s s
Anoniapadetniciodecamein, |y | s | s [ s | s | s
Lei n° 8.666/1993 N N N NS S N
Regras flexiveis de selecdo de fornecedores N N N S N S
Regras ageis de selecao de fornecedores N N N S N S
Formacao de parceria de longo prazo N N N NS N R
CrmepSedaliobogamas NN N N NN
Orcamento de investimento S S S N S S
Flexibilidade orcamentéria R S S S S S
Autonomia financeira R S S S S S
Reaplicacao de excedentes financeiros S S S S S S
Capacidade de endividamento/fomento S S S S S S
Privilégios tributarios N N S NS N N
Bens publicos N N S N N N
Garantia para financiamentos S S N NS S S

ORGANIZAGAO & GESTAO

Autonomia para definir estrutura R S S S S S

Autonomia para definir estrutura de cargos
L - : R S S S S S
em comissdo e funcoes gratificadas

COMERCIALIZAGAO DE BENS E SERVICOS

Possibilidade S S S S S S
Auferir lucro S S S NS S S
Auferir resultados — excedentes financeiros R S s s s S

para reinvestir na finalidade
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REQUISITOS DE FLEXIBILIDADE
E AUTONOMIA GERENCIAL

S=sim
N=nao
R=com restri¢oes
NS=nao necessariamente

Empresa
Publica Nao
Infraero
Empresa
Bi-Nacional
Mista

[
88
S —
235
I_un.

Dependente
Dependente
Correios e
Sociedade
de Economia
Petrobras e
Eletrobras

SELEGCAO E FORMALIZAGAO DE PARCERIAS ESTRATEGICAS

Possibilidade R R R S R S
g;);::}%%igéo de sociedade de propésito N NS NS NS NS NS
Participagao societaria em entidade privada N NS NS NS NS NS
Auditoria externa S S S NS S S
cGuU S S S NS S S
TCU S S S NS S S
PGR/MPF S S S NS S S

Entidades Paraestatais (principais modelos)

REQUISITOS DE FLEXIBILIDADE
E AUTONOMIA GERENCIAL

S=sim

Sarah)

N=nao
R=com restri¢des
NS=nao necessariamente

Corporagao
Profissional
Servigo Social
Autonomo
APS (Rede

RECURSOS HUMANOS

Regime Juridico Unico N N N N

Concurso publico NS N N NS
Estabilidade N N N N

Autonomia para definicao de quadro de pessoal S S S S

Autonomia para definicao de carreira, saldrio e beneficios S S S S

Lei n°8.666/1993 N N N N
Regras flexiveis de selegao de fornecedores S S S S

Regras ageis de selecao de fornecedores S S S S

Formacao de parceria de longo prazo S S S S
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Continuagao

REQUISITOS DE FLEXIBILIDADE
E AUTONOMIA GERENCIAL

S=sim
N=nao
R=com restri¢oes
NS=nao necessariamente

Auténomo
APS (Rede
Sarah)

50
8 E
U
c.2
8
S
c 9
oa

Servigo Social

ORGAMENTO & FINANGAS

Orcamento Geral da Unido (programas, grupos e elementos de

despesas)

Orcamento de investimento N N N N
Flexibilidade orcamentaria S S S S
Autonomia financeira S S S S
Reaplicacao de excedentes financeiros S S S S
Capacidade de endividamento/fomento S S S S
Privilégios tributarios S S S S
Bens publicos S S N N
Garantia para financiamentos N N S S

ORGANIZAGAO & GESTAO
Autonomia para definir estrutura S S S S

Autonomia para definir estrutura de cargos em comissao e funcoes
gratificadas

COMERCIALIZACAO DE BENS E SERVICOS
Possibilidade N N S N
Auferir lucro N N N N

Auferir resultados — excedentes financeiros para reinvestir na s s S S
finalidade

SELECAO E FORMALIZACAO DE PARCERIAS ESTRATEGICAS

Possibilidade S S S S
Constituicao de sociedade de propésito especifico N N N N
Participacao societaria em entidade privada N N N N
Auditoria externa S NS S S
CGU S N S S
TCU S N S S
PGR/MPF S N S S
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Entidades de Colaboracao (Principais Modelos)

REQUISITOS DE FLEXIBILIDADE
E AUTONOMIA GERENCIAL

S=sim
\EHET)
R=com restri¢oes
NS=nao necessariamente

Apoio
Entidade
Delegataria
(OCRH)
Fundacao
CPqD

()]
©
o
g
U
©
©
(=
=
w

RECURSOS HUMANOS

Regime Juridico Unico N N N N N N
Concurso publico N N N NS NS N
Estabilidade N N N N N N
Autonomia para definicdo de quadro de pessoal S S S S S S
/t-)\:;c]c;rfligin;;a para definicao de carreira, salario e S s s S s S
Lei n° 8.666/1993 N N N N N N
Regras flexiveis de selecao de fornecedores S S S NS NS S
Regras ageis de selecao de fornecedores S S S NS NS S
Formacao de parceria de longo prazo S S S NS NS S
Qramento Genlda Undoprogamas upose iy ns N N NN
Orgamento de investimento N N N N N N
Flexibilidade orcamentaria S S S S S S
Autonomia financeira S S S S S S
Reaplicacao de excedentes financeiros S S S S S S
Capacidade de endividamento/fomento S S S S S S
Privilégios tributarios S N N N N N
Bens publicos N N N N N N
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Continuagao

REQUISITOS DE FLEXIBILIDADE
E AUTONOMIA GERENCIAL

S=sim
N=néao
R=com restri¢oes
NS=nao necessariamente

Apoio
Fundacao
CPqD

()
©
o
U]
U
©
©
c
=
w

Entidade
Delegataria
(OCRH)

Garantia para financiamentos S S S S S S
ORGANIZAGAO & GESTAO

Autonomia para definir estrutura S S S S S S
Autonomia para definir estrutura de cargos em S s s s s s

comissao e fungoes gratificadas
Possibilidade S S S S S S
Auferir lucro N N N N N N

Auferir resultados — excedentes financeiros para
reinvestir na finalidade

SELECAO E FORMALIZACAO DE PARCERIAS ESTRATEGICAS

Possibilidade S S S NS S S
Constituicao de sociedade de propésito especifico S S S S S S
Participagao societaria em entidade privada N S S N S S
Auditoria externa S S S S S S
CcGuU S S S S S S
TCU S S S S S S
PGR/MPF R R R R R R
MPE S R R R R S

Obs.: Os demais modelos relatados devem ser analisados caso a caso.

Os quadros a seguir apresentam uma compara¢ao mais detalhada dos
modelos de opg¢des institucionais. Optamos, mais uma vez, por dividirem cin-
co quadros, um geral e 0s outros por grupo.
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GERAL (Regras Gerais)

DEFINIgAO
JuRiDICA

FoRMA DE
CRIACAO

OBJETIVO

CONTROLE A
AvALIACAO

PATRIMONIO

AsPECTOS
JURIDICOS E
TRIBUTARIOS

ExTINCAO

Administracao

Direta, Autarquica

e Fundacional

Pessoa Juridica de
direito publico

Por lei

Executar atividades

exclusivas de
estado, tipicas da

administracao
ou prestacao de
servicos publicos

MPF, CGU e TCU

Bem publico
(impenhoravel
inexecutavel)

Imunidade
tributaria

Por lei

Empresas
Estatais

Pessoa juridica
de direito
privado, com
derrogacobes de
direito publico

Lei autoriza

Exploracdo
de atividades
econdmicas ou
prestacdo de
servico publico

Conselhos de
administracdo e
fiscal, auditoria

externa, MPF,

CGU eTCU

Préprio
(penhoravel e
executavel)

Aplicacéo da
carga tributaria
(com excegbes)

Iniciativa de
particulares

Entidades
Paraestatais

Pessoa juridica de
direito publico ou
privado

Lei cria ou autoriza

Fiscalizacdo do
exercicio de

profisses ou servico
social e de formagao

profissional

Conselhos de
administracdo e
fiscal, auditoria

externa, MPF, CGU e
TCU (com excecbes)

Bem publico®
(impenhoravel
e inexecutavel)
ou préprio®
(penhoravel e
executavel)

Imunidade tributdria

Entidades de
Colaboragao

Pessoa juridica de
direito privado, sem
fins econdmicos ou

lucrativos

Iniciativa de
particulares

Colaborag¢do com o
Poder Publico

Conselho(s) de
administragéo e/
ou fiscal, auditoria
externa, MPF, CGU
eTCU e alguns
casos contrato de
gestdo ou termo de
parceria

Préprio (penhorével
e executavel)

Aplicagdo da carga
tributaria (com
excegoes)

63 Corporacoes profissionais.

64 Servigos sociais autbnomos.
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Administracao Direta Autarquica e Fundacional

Administracao
Direta
Fundacao Publica
Fundacao Privada

o
€
2 o
=
2 s
< s
o S
1S <C
(2]
S
O

Autarquia Especial
Agéncia Reguladora
Consorcio Publico
Consorcio Privado

Pessoa
Pessoa APe,SSf)a Juridica de N . .
DEFINIGAO idicad juridica o ibli Pessoa juridica de direito privado, com
JuripicA _Ju.n Ica de de direito Plielis Ru 1co derrogacdes de direito publico
direito publico . e (Associacao
privado g
Publica)
Lei autoriza
Lei cria, e Lei autoriza instituir, Lei de . R
! s T ! . . Lei autoriza instituir,
Fonoe ST Batito | sprovado e’ estutoaprovadoem
e aprovada por  aprovado por decreto protocolo assembleexfcg;;aélrie;reglstro
decreto por decreto = eregistroem de intengao
cartério
Execucdo de ST
< atividades Prestacao . .de Prestacéo
Formulagao . 5 atividades :
e supervicio exclusivas Executar de servigos exclusivas de servicos
OBJETIVO d perv! de estado, | atividades da publicos publicos
e politicas inclusi dmini = f de estado, f
dblicas inclusive administracéo sem fins inclusive sem fins
P poder de econdmicos poder de econémicos
policia policia

ConTROLEA  MPF, CGU e MPF, MPE, MPF, MPE, CGU, TCU e TCE

AVALIAGAO TCU CGUeTCU
Bem publico Proprio Bem publico
PaTRIMONIO | (impenhordvel | (penhordvel | (impenhoravel Préprio (penhoravel e executavel)

e inexecutavel) e executavel) e inexecutavel)

AsPECTOS
JURIDICOS E Imunidade tributaria
TRIBUTARIOS

ExTINCAO Por lei

MobeLo Dec.-Lei n° PLP ne

JURIDICO 200/67 92/2007 et U208

65 Ha controvérsia sobre a incidéncia ou ndo de derrogagdes de direito publico de origem
constitucional.
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Empresas Estatais e Assemelhadas

DIMENSAO

DEFINIGAO
JuRiDICA

FORMA DE
CRIAGAO

OBJETIVO

CONTROLE A
AVALIACAO

PATRIMONIO

AsPECTOS
JURIDICOS E
TRIBUTARIOS

ExTINGAO

MobELo
Juripico

S

S &
gg
o
35
v a
o v
EO
w

Pessoa juridica
de direito
privado, com
derrogagbes de
direito publico

Lei autoriza
instituir, estatuto
aprovado por
decreto e
registro em
cartério

Empresa
Publica Nao
Dependente

Pessoa juridica
de direito
privado
(entidade
binacional)

Acordo
internacional
bilateral

Correios e
Infraero

Bi-Nacional

Sociedade de
Economia Mista
Petrobras e
Eletrobras

Pessoa juridica de direito privado, com
derrogacées de direito publico

Lei autoriza criacao, estatuto aprovado em
assembleia geral e registro em cartério

Exploracdo de atividades econdmicas ou prestacao de servico publico

Conselhos de
administracdo e
fiscal, auditoria

externa, MPF,

CGUeTCU (e

Bacen no caso

de instituicdo

financeira)

Préprio
(penhoravel e
executavel)

Aplicacdo da
carga tributaria

Por lei

Dec.-Lei
200/1967

Conselho de
administracao
e auditoria
externa

Bem publico
(impenhoravel e
inexecutavel)

Imunidade
Tributaria

Acordo
internacional
bilateral

Dec.-Lei
200/1967 e
decisdao do STF

Conselhos de administracao e fiscal, auditoria
externa, CVM, MPF, CGU e TCU (e Bacen no caso
de instituicao financeira)

Préprio
(penhorével e
executavel)®

Aplicagao
da carga
tributaria

Acordo
internacional
bilateral
especifico

Préprio (penhorével e
executavel)

Aplicacdo da carga tributaria

Por lei

Dec.-Lei n°
200/1967
e Leine
6.404/1964

Dec.-Lei n°
200/1967, Lei n°
6.404/1964 e Lei
espec. de Licit. e

Contrat.

66 Pode serimpenhorével a critério do acordo bilateral.
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Entidades Paraestatais

Corporagéo Servico Social APS (Rede Sarah)

DAL Profissional Auténomo®’

Pessoa Juridica

DEFINIGAO JURIDICA de direito Enudadg il Pessoa juridica de direito privado
DS generis
publico
Forma bE CRIACAO @ik Lei autoriza ou determina criacdo, estatuto aprovado na forma
¢ da lei, e registro em cartério
Defender a Prestar assisténcia
C S médica qualificada
onstituicao, a e aratuita
ordem juridica g !
s s . . desenvolver
Fiscalizacdo do do Estado Servico social o
OBJETIVO exercicio de democrético e de formacao e
profissoes de direito; e profissional educe?qonals ede
PP pesquisa no campo
fiscalizacéo do g
exercicio de =
rofissdes cooperacao com o
P Poder Publico
Conselho de
Conselho, Conselho Coqsglho due administracao,
CONTROLE A ditori ! ditori administracao, ditori !
VT auditoria e auditoria auditoria externa auditoria externa,
externa, e TCU externa ! contrato de gestdo
CGUeTCU
eTCU
Bem publico
PATRIMONIO (impenhorével Préprio (penhoravel e executével)
inexecutavel)
LEsaIEE Jl,"R[D'COS Imunidade tributaria
E TRIBUTARIOS
ExTiNgAO Por lei
Lei n°
] Dec.-Lei n° 8.906/1994 e Dec.-Lei n° 200/1967 .
Mopelo JuRiDICO. | “968/1969 | Decisao STFADI | CR/B8—art.240  -€1N°8.246/1991
ne 3.026-DF

67 O Sebrae, Apex e ABDI tem objetivos distintos.
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Entidades de Colaboracéao (Principais Modelos)

)
<
(%]
=
w
=
a

Fundacoes
de Apoio
Delegataria
(OCRH)
Fundacao
CPqD

35:::;5:\0 Pessoa juridica de direito privado, sem fins econémicos ou lucrativos
aEsrtcz:\t/l;;oo Estatuto Lei
FORMA DE 2 TR aprovadoem = determina
G autor'izf 20 do assembleia criagao e Lei autoriza criacéo e registro em cartério
< MPE reg istro geral e registro | registro em
p— 'car?ério em cartério cartoério
Colaborar ngzbgggrer Atividades de
com o Poder o Entidade coordenacao .
g Publico na P Pesquisa e
Publico . ~  delegataria e controle da :
o - X implementacao de atividad 30d desenvolvimento
BJETIVO apoiar de politi e atividade  operacdo da l60i
universidades ?bFI{O iticas de agéncia geracdo e da tlecno 0gico em
e centros de E:clufia\‘/ségzz de dgua transmissao de telecomunicacoes
pesquisa Estado energia elétrica
Comités
Conselhos de de bacias,
Conselho Administracao = Conselho con}glhos fje Auditoria externa,
efiscal, contrato | fiscal, termo | administracdo e i
curador, < ] auditoria interna
CONTROLEA auditoria de gestao, de parceria, = fiscal, contrato
AvaLacio | externa. MPE comissao de auditoria de gestao, conselhos de
¢ MPFCéU A ’ avaliacao, externa, comissao de administracdo e fiscal
TCU auditoria MPF, CGU e avaliagao, dori
externa, MPF, TCU auditoria corregedoria, TCU e MPF
CGUeTCU externa, MPF,
CGUeTCU
PATRIMONIO Préprio (penhoravel e executavel)
Aplicacéo
AsPECTOS . R d.a carga
JURIDICOS E g Clalc e Apliezzio o dileuiErE Aplicacao da carga tributéria
TRIBUTARIOS tributéria carga tributdria | /isencao plicac 9
IRPJ para
doadores
Por decisao rerclEgEe
o g o da assembleia
ExTINGAO curador e agsgacli:;gs Por lei
aprmﬁggo e na forma do
estatuto
Leis n%
MobELo Lei n° Lei n° 9.433/1997 Lei n° Lei n°

Lei n°9.790/1999

Juribico 8.958/1994 9.637/1998 e10.881/ | 9.648/1998  9.472/1997

2004
Obs.:em boa medida, a diferenciacéo das entidades de colaboracdo podem ser oriundas dos modelos as-

sociacdo civil e fundacéo privada, por decorréncia do Codigo Civil, além das proprias leis especificas.
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6. QUADROS DE DISTRIBUICAO DOS MODELOS
PELAS FUNCOES PUBLICAS

Nesse capitulo, tentaremos, a luz das funcdes elencadas no capitulo 3 e
as caracteristicas relatadas no capitulo 4, estruturar uma distribuicdo ideal das
fungdes publicas a cargo do Poder Executivo da Unido vis-a-vis os modelos
encontrados.

A seguir, apresentamos trés quadros de distribuicdo, que visam melhor
elucidar essa proposicdo:

I. geral — modelos por funcgoes;

Il. poder de policia; e

ll. atividades sistémicas.

Quadro de Distribuicdo dos Modelos pelas Fung¢ées Publicas

FUNCOES PUBLICAS

MODELOS

Relagoes Exteriores
Defesa e Seguranca
Nacional
Inteligéncia
Formulacdo e Supervisao de
Politicas Publicas
Poder de Policia
Administrativo e Judiciario
Execucao Atividades
Exclusiva do Estado
Execucao Atividades Nao
Exclusivas do Estado
Exploracao Direta de
Atividade Economica
Empresas que nao Exploram
Atividade Economica

Administracao Direta

Ministério e 6rgdo
equiparado

Orgédo Auténomo X X X

Organizacdes militares
prestadoras de servico da
Marinha (OMPS)

Autarquia

Autarquia “comum” X

Agéncia executiva — X
Inmetro
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Continuagao

FUNGOES PUBLICAS

MODELOS

©
=
£
©
(=
5]
v
w
[}

ade Econdmica

Relagoes Exteriores
Defesa e Seguranca
Nacional
Inteligéncia
Politicas Publicas
Execucdo Atividades
Exclusiva do Estado
Exclusivas do Estado

Exploracéo Direta de

Administrativo e Judiciario
Execucao Atividades Nao
Ativid

Formulagéo e Supervisao de

£
©
o
o
o
x
w
o
uo
c
()
3
T
wv
<
w
[
g
o
£
w

Autarquia especial X
Agéncias reguladoras X
Autarquia territorial X

Fundacao Publica

de direito publico

(“autarquica”) 2 K i
de direito privado

(“estatal” - instituida X X
por lei)

Entidades de ensino

superior e técnico e de X
pesquisa cientifica e

tecnoldgica

consorcio publico

de direito publico X X X X
de direito privado X X
Empresa Publica

Dependente X X X X
Nao dependente X X X

Correios e Infraero (bem
publico e imunidade
tributaria)
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Continuagao

MODELOS

Entidades Binacionais

Sociedade de Economia
Mista

de Capital Fechado

de Capital Aberto

Petrobras e Eletrobras
(sistematica de compras
especifica)

Corporagées
Profissionais

Autarquias Profissionais

Ordem dos Advogados
do Brasil - OAB (entidade
sui generis)

Servigos sociais
auténomos

Servigos sociais
autébnomos — classicos
(art. 240 CR/88)

Sebrae, Apex, ABDI
(modelos derivados com
contribuicdo parafiscal)

Rede Sarah - APS (sem
contribuicao parafiscal)

Fundacao de Apoio

Organizagao Social (OS)

INOVAGAO NA GESTAO PUBLICA

Relagoes Exteriores

Defesa e Seguranca

Nacional

Inteligéncia

FUNGOES PUBLICAS

Formulagéo e Supervisao de
Politicas Publicas

Administrativo e Judi

Execucdo Atividades
Exclusiva do Estado

Execucao Atividades Nao

Exclusivas do Estado

Exploracéo Direta de
Atividade Economica

Empresas que nao Exploram

Atividade Econdmica




Continuagao

MODELOS

Relagoes Exteriores
Defesa e Seguranca
Nacional

Organizagao da
Sociedade Civil de
Interesse Publico (Oscip)

Organizagao Civil de
Recursos Hidricos (OCRH)

Outras Entidades de
Colaboracao

Operador Nacional do
Sistema Elétrico - ONS

Fundagéo CPgD -
Centro de Pesquisa e
Desenvolvimento de
Telecomunicacdes

Centro de Pesquisas de
Energia Elétrica (Cepel)

Fundacéo Atech

Organizacdo Nacional de
Acreditacao (ONA)

Associacao Brasileira de
Normas Técnicas (ABNT)

Escritério Central
de Arrecadacgao e
Distribuicao (Ecad)

Associacao de Amigos de
Museus

Cruz Vermelha Brasileira

Entidade Filantrépica de
Saude (de reconhecida
exceléncia)

Sociedade de Propésito
Especifico

Obs.: (E) por entidade e questionamento sobre exercicio legal ou pratico de poder de policia adminis-

trativo ou judicidrio pela ABNT ou Ecad.

Inteligéncia

FUNGOES PUBLIC

()]
T
o
]
2
>
-
]
<%
>
wn
()
o

Politicas Publicas
Poder de Policia
Administrativo e Judiciario
Execucdo Atividades
Exclusiva do Estado
Execucao Atividades Nao
Exclusivas do Estado
Exploracéo Direta de
Atividade Econdmica
Empresas que nao Exploram
Atividade Econdmica

Formula

X X
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Detalhamento Poder de Policia Administrativo e Judiciario

FUNCOES PUBLICAS
PODER DE POLICIA

MODELOS

Registro
Normatizacao
(Regulamentacéao
Administrativa)
Arrecadacao de
Tributos
Arrecadacao de Taxas
Licenciamento,
Autorizacao de
Funcionamento,
Permissao, Concessao
Fiscalizacao
Regulagao

Administracao Direta

Ministério e 6rgdo equiparado X X

Orgao autbnomo X X X X X X
Autarquia

Autarquia “comum” X X X X X
Agéncia Executiva - Inmetro X X X X X
Autarquia especial X X X X X
Agéncias reguladoras X X X X X X
Autarquia territorial X X X X X

Detalhamento Atividades-Meio do Estado

FUNGOES PUBLICAS
Atividades Meio Sistémicas - Normatizacao e Supervisao

MODELOS

Planejamento
Coordenacao
Financas
Controle
Juridicas

Administracao Direta

Orgéos de ministério e 6rgdo equiparado X X X X X
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Em relacdo ao primeiro quadro, as outras atividades estatais foram
agrupadas pelas suas acbes macro, independente dos objetos (politicas) em
que atuam. Assim, foram agrupadas em cinco componentes: fomento; execu-
¢ao de atividade exclusiva de Estado (inclusive prestacdo de servico publico);
execucao de atividade nao exclusivas do Estado (inclusive prestacao de ser-
vico publico); exploracdo direta de atividade econémica (nos casos previstos
na CR/88, imperativos da seguranca nacional ou relevante interesse coletivo);
e empresas que nao exploram atividade econémica (este tépico foi incluido
para agregar as demais empresas publicas que ndo se enquadrem em ne-
nhum dos itens anteriores).

Em relacdo ao seqgundo quadro, as atividades de Estado, conforme apre-
sentado no capitulo 3, foram subdivididas em trés grupos:

» Atividades Exclusivas de Estado e da Unido - atividades que todos
os Estados Nacionais reservam para si, na sua mais alta esfera, e que,
no nosso caso, foram fixadas na CR/88. Dentre as principais destaca-
mos as mais classicas: Relacdes Exteriores; Defesa e Seguranca Nacio-
nal; e Inteligéncia.

« Atividades Exclusivas de Estado — embora haja excecdes, sao as ativi-
dades a cargo da Administracao Direta (ministérios e érgaos equipa-
rados) de formulacao de politicas publicas. Incluimos a supervisao
nesse grupo por entender que ndo ha formulacao de politicas sem a res-
pectiva supervisao, que permite avaliar seu cumprimento, assim comoa
sua adequabilidade, sendo instrumento fundamental de feedback.

« Atividades exclusivas de Estado - poder de policia administrati-
vo e judiciario - “poder de Estado” - neste grupo, ha diversas ati-
vidades que vem sendo executadas pela Administracdo Direta, au-
tarquica e, em alguns casos, fundacional. Em outras esferas, ha casos
destas atividades serem executadas por empresas estatais. Dentre as
atividades destacamos: registro; normatizacdo (regulamentacdo ad-
ministrativa); arrecadacéo; licenciamento, autorizacdo, concessao e
permissao; fiscalizacao; regulacao; e policia (stricto sensuy);

No caso da Receita Federal e da Policia Federal, dada a extensdo das
atribuicdes e a gama de poder envolvidos, entendemos que nao devam ter
personalidade juridica propria, mas ao mesmo tempo, devem dispor de auto-
nomia, administrativa, orcamentaria, financeira e técnica.
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Em relacao ao terceiro quadro, atividades-meio do estado: incluimos
as atividades sistémicas de planejamento, gestao, financas, controle e juridi-
cas. As funcdes de execucdo das atividades-meio do Estado perpassam todos
os modelos da Administracao Direta e Indireta. Por outro lado, as funcdes de
Controle e Juridicas poderiam ter outra segmentacao:

« 0 controle interno do Poder Executivo poderia ficar focado nas organi-
zacdes de direito publico, ficando os modelos de direito privado sujeitos
aos conselhos de administracdo e fiscal, e as auditorias internas e externas
contratadas no mercado pelo proprio Orgdo central de controle interno;

« as atividades juridicas de consultoria juridica, divida ativa e de defesa
judicial, do presidente da Republica e dos ministros, bem como as
relativas ao exercicio do poder de policia devem ser executadas por
advocacia estatal. Podendo as demais ser exercidas por escritérios de
advocacia contratados no mercado por cada érgdo ou entidade;

» nesse quadro, apenas estao referidas as atividades sistémicas de nor-
matizacao e supervisao planejamento, gestao, financas, pois a execu-
¢ao destas estd a cargo de cada érgédo ou entidade;

» para melhor compreensao dos componentes deste grupo, utilizamos
as seqguintes apropriacoes;

» as atividades de normatizacédo, expedicdo de normas, fixacdo de re-
gras e definicao de sistemas automatizados;

« as atividades de supervisdo, acompanhamento, orientacdo e corre-
¢ao da execucao;

» coordenagdo - as atividades de alinhamento, de conjugacédo da atuagao;

» planejamento — as atividades de planejamento e orcamento;

» gestao — as atividades de gestdo de pessoas, do patrimdnio, da tec-
nologia da informacédo e comunicacao, das aquisicdes e contratacoes,
dos servicos gerais, da logistica e demais atividades administrativas
ndo enquadradas nos demais grupos;

« financas — as atividades de administracdo financeira e contabil;

» controle — as atividades de controle administrativo, verificacdo da
aplicagcdo administrativa dos principios constitucionais e das leis e
regulamentos;

« juridicas — atividades de consultoria juridica, defesa judicial e repre-
sentacdo do estado, nos campos especificos, como, por exemplo, as
da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN/MF).
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7. CONTRATUALIZAGCAO DE RESULTADOS

Durante a pesquisa da governanca nos diversos modelos; nos deparamos
com a contratualizacdo de resultados, sendo que este conceito foi aplicado de
diversas formas e finalidades, principalmente, devido a natureza juridica do con-
tratante e do contratado, o que motivou relatar o tema neste capitulo especifico.

A contratualizacdo de resultados vem sendo apontada como uma das
caracterfsticas do Estado regulador, que vem substituindo o Estado positivo
ou intervencionista (MAJONE, 1999)%. E também apontada como uma das
trés principais estratégias da nova gestao publica, dentre as que mais pro-
moveram mudancas substantivas na qualidade dos servicos publicos (JANN;
REICHARD, 2002)%.

O modelo brasileiro foi inspirado principalmente pelos modelos francés
e inglés.

O modelo francés adotado, principalmente, para as empresas estatais,
teve diversas denominagdes e caracteristicas, ao longo dos anos: contratos de
programa, contratos de empresa, contratos de plano e contratos de objetivos.
Em todos eles eram definidas metas para as empresas e Compromissos para o
Poder Publico de forma a permitir e/ou possibilitar que as empresas alcangas-
sem os resultados pactuados.

No modelo inglés, decorrente do sistema de planejamento e da refor-
ma adotada pela primeira-ministra Margareth Thatcher, foram utilizados os
framework, derivados do sistema de planejamento nacional, com o intuito de
alinhar os entes administrativos ao referido plano, por meio de metas e de au-
tonomias ou compromissos por parte do contratante, o Poder Publico.

Tal iniciativa tem muitos méritos, mas ha de se ressaltar que a previsao
original desse instituto, na Franca e Inglaterra, faz muito mais sentido, na for-
ma que foi adotado, uma vez que o ordenamento juridico local é muito mais
flexivel do que o Direito Administrativo Brasileiro.

Perceba-se que, no Brasil, hd muito menos ou quase nenhum espaco
para o exercicio da liberdade — arbitrio do administrador —, porque, a teor do
que consta no caput do art. 37 da Constituicao da Republica, a Administracao

68 MAJONE, Giandomenico, Do Estado positivo ao Estado regulador: causas e consequéncias de
mudancas no modo de governanca. Revista do Servico Publico, 1999.

69 JANN, Werner e CHRISTOPH Reichard, Melhores praticas na modernizagcao do Estado, Revista do
Servico Publico, 2002.
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Publica ha de se pautar, entre outros, pelo Principio da Legalidade. A figura do
contrato de gestédo, portanto, s poderia ser aplicada quando devidamente
prevista em lei.

No ambito do Governo Federal brasileiro, podemos encontrar diversos
modelos, passados e atuais, que pretendem contratualizar resultados e focali-
zar organizagdes em contrapartida de maior autonomia administrativo, orca-
mentdria e financeira.

Didgenes Gasparini’® assim define o contrato de gesto:

Ajuste celebrado pelo Poder Publico com érgaos e entidades da Admi-
nistracdo direta, indireta e entidades privadas qualificadas como organizacdes
sociais, para Ihes ampliar a autonomia gerencial, orcamentdria e financeira ou
para lhes prestar variados auxilios e Ihes fixar metas de desempenho na con-
secucao de seus objetivos.

7.1 MODELOS DO PASSADO

O contrato de gestdo é uma figura juridica relativamente nova no or-
denamento juridico brasileiro, cuja definicdo conceitual e de seus limites de
aplicabilidade causa enorme divergéncia entre os doutrinadores.

A primeira norma de nossa legislacdo que fez previsdo expressa do con-
trato de gestdo e que trata das hipdteses de sua utilizacdo foi o Decreto n°
137, de 27 de maio de 1991.

O referido decreto tinha como objetivo “promover a eficiéncia e a com-
petitividade das empresas estatais” (art. 1°), sendo que tal superviséo seria
feita pelo Comité de Controle das Empresas Estatais (CCE), nos moldes do
previsto no art. 8°.

Os contratos de gestao, previstos no art. 8° daquele decreto, serviriam
entdo para estipular “os compromissos reciprocamente assumidos entre a
Unido e a empresa” Havia ainda previsdo de clausulas que especificariam os
objetivos, metas, indicadores de produtividade, prazos para a consecucao das
metas estabelecidas e para a vigéncia do contrato, critérios de avaliacdo de
desempenho e, até mesmo, as penalidades aos administradores que descum-
prissem as resolugdes do conselho ou as cldusulas contratuais.

Esse processo foi interrompido pelo TCU por avaliacdo de que ndo havia,
naquele momento, amparo constitucional.

70  GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 7. ed, Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 602-603.
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7.2 MODELOS ATUAIS

Posteriormente, em 2 de fevereiro de 1998, foi publicado o Decreto n°
2487, que tratou com minucias sobre a aplicacdo dos contratos de gestdo
entre maquina estatal e autarquias/fundacdes, especialmente no tocante as
agéncias executivas.

O ilustre Prof. Celso Antonio Bandeira de Mello fez uma breve compilacédo
das referéncias de textos legais que citam os contratos de gestdo’!, séo eles:

Decreto s/n de 30/9/91, que aprovou a reforma do Estatuto da Petrobras
(art40); Decreto n° 370/91, que institui o Servico Social Auténomo das Pionei-
ras Sociais (art. 79); Decreto n° 808/93, que aprovou a estrutura regimental da
Casa Civil e da Assessoria de Comunicagao Institucional da Presidéncia da Re-
publica (art. 59); Decreto n° 1.068/94 (art. 9°); Decreto ne 2.335/97, que consti-
tuiu a Aneel (art.99); Decreto n° 2.344/97 (art. 1°) e Decreto n° 2.405/97 (art. 29).

Apds modesta normatizacdo surgida no inicio da década de 1990, foi
entdo que se regulamentaram os contratos de gestéo. Previstos na Emenda
Constitucional n° 19/1998 (na alteracdo do art. 37, §8°, da CR), tais contratos
permitem gue a autonomia gerencial, orcamentdria e financeira das adminis-
tracdes direta e indireta sejam ampliadas mediante contrato firmado entre
seus administradores e o Poder Publico.

A Emenda Constitucional n° 19/1998, acrescentou ao art. 37 o disposto
no § 8°,no qual se lé:

Art.37.[..]

§80 [..] a autonomia gerencial, orcamentdria e financeira dos érgaos
e entidades da administracdo direta e indireta poderad ser ampliada
mediante contrato, a ser firmado entre seus administradores e o poder
publico, que tenha por objeto a fixacdo de metas de desempenho para
0 6rgéo ou entidade, cabendo a lei dispor sobre:

| - 0 prazo de duracéo do contrato;

Il - os controles e critérios de avaliacdo de desempenho, direitos, obrig-
acoes e responsabilidades dos dirigentes;

Il - a remuneracao do pessoal.

71  BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 27. ed. Sao Paulo: Malhei-
ros, 2010, p. 226-227.
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Embora o dispositivo mencione de forma genérica, é nele que se encon-
tra a previsao constitucional que da respaldo ao chamado contrato de gestao.
No entanto, antes mesmo da Emenda Constitucional n° 19/1998, os decretos
n° 2487 e n° 2.488, ambos de 2 de fevereiro de 1998, amparados nos arts. 51 e
52 da Medida Provisoria n° 1.549-38, de 31 de dezembro de 1997, convertida
na Lei n° 9.649, de 27 de maio de 1998, tratavam do contrato de gestao, cuja
celebracdo era um dos requisitos para que autarquias e fundacdes recebes-
sem a qualificacdo especial de agéncias executivas.

Além da celebracao desse contrato, as autarquias e fundacdes que pre-
tendessem a qualificacdo de agéncia executiva deveriam ter plano estratégi-
co de reestruturacdo e desenvolvimento institucional, voltado para a melhoria
da qualidade da gestdo e a reducao de custos.

A Unica entidade federal que aderiu a este modelo até o momento foi o
Inmetro.

Outras duas modalidades de contratualizacao de resultados na Adminis-
tracdo Publica, os previstos para as OMPS e os de algumas agéncias regula-
doras (ex.: Aneel, Anvisa e ANS. No caso da Aneel, o modelo foi adotado antes
mesmo da Emenda ne 19/1998.

A Lei das OMPS, Lei n° 9.274, de 1 de dezembro de 1998, foi a primeira
e expressa aplicacdo do dispositivo constitucional (Art. 37, § 8°) introduzido
pela EC ne 19/98.

Além das modalidades de contratualizacdo de resultados previstas para
orgaos e entidade de direito publicos, ha outras previstas para as entidades
publicas de direito privado, empresas estatais, que foram constituidos pela
LRF, Lei Complementar n°® 101/2000, art. 47.

Mais tarde, em 15 de maio de 1998, foi publicada a Lei n° 9.637, que
dispde sobre a qualificacdo de instituicdes ndo governamentais como orga-
nizacdes sociais, voltadas a prestacdo de atividades de interesse publico, me-
diante varias formas de fomento pelo Estado.

Essas atividades de interesse publico sdo aquelas de prestacdo ndo ex-
clusiva por parte do Estado, na area dos servicos sociais, abertos a iniciativa
privada, tais como cultura, saude, educacao e outras.

Outras duas modalidades de entidades de colaboracdo que adotaram
modalidades de contratualizacdo de resultados foram as Oscip e as OCRH,
com instrumentos muito similares, entretanto, no caso de Oscip, denominado
termo de parceria.
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Os objetivos a serem alcancados, com a formalizacdo de um contrato de
gestao, serdo variaveis, conforme se trate de pacto firmado entre a Adminis-
tracao Direta e seus 6rgaos, entre essa e entidades da Administracao Indireta
ou entre o Estado e entidades paraestatais ou de colaboracéo.

Nos primeiros casos, 0 contrato de gestao tem como objetivo principal
a concessdo de uma maior autonomia ao érgdo da administracdo direta ou a
entidade da administracdo indireta, para permitir que as metas estabelecidas
no contrato sejam atingidas ao final do prazo, ali também definido. Mas néo
é sO: presta-se ele também para fixar as metas a serem atingidas e os meios
de reducao de custos, bem como para prever um controle de resultados, por
meio do qual a Administracdo podera decidir sobre a conveniéncia da manu-
tencdo ou da resolucdo do contrato.

Ou seja, trata-se de um meio de adequar a prestacao de servicos, de for-
ma desconcentrada ou descentralizada, aos planos nacionais, conforme pre-
vistos na politica de governo. Nesses casos, o contrato de gestao tem como
objetivo aumentar a maleabilidade do regime juridico administrativo, conce-
dendo efetivamente as entidades da administracdo direta maior autonomia
gerencial, operacional e financeira.

Todavia, quando se trata de contrato firmado com as entidades paraes-
tatais e entidades de colaboracéo, o contrato de gestdo tem efeito contrério,
ja que, em vez de permitir a submissao integral ao regime juridico privado,
exige-se da entidade a obediéncia a determinadas normas e principios pro-
prios do regime juridico publico. Assim, para que possam merecer o repasse
de verbas publicas, resultante da realizacdo do contrato, tais entidades sub-
metem-se a um rigido controle de resultados.

O instituto j& foi extensivamente discutido pela doutrina brasileira, valen-
do citar o pensamento da ilustre Profa. Maria Silvia Zanella di Pietro:”?

Embora o dispositivo constitucional ndo mencione a expressdo contrato
de gestdo, é a esse tipo de contrato que quis referir-se, com a peculiari-
dade de que o mesmo podera ser celebrado ndo apenas com entidades
da Administracéo Indireta, como também com ¢érgaos (sem personali-
dade juridica) da prépria Administracdo Direta. Isto significa que podera
ocorrer que dois érgaos sem personalidade juridica propria celebrem

72 DIPIETRO, Maria Silvia Zanella. Direito Administrativo. 14. ed.S&do Paulo: Atlas, 2002, p. 289-290.
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acordo de vontade. Em qualquer caso, o objetivo é definir metas de de-
sempenho, ampliar a autonomia e permitir o controle de resultados em
funcao das metas estabelecidas.

A seguir, apresentamos quadro com as duas principais modalidades de
contratos de gestao, lato sensu, segundo a natureza dos entes contratualizados.

NATUREZA DOS ENTES CONTRATUALIZADOS
P ENTRE O PODER PUBLICO E ENTIDADES DA SOCIEDADE CIVIL
ADMINISTRAGAO PUBLICA

- Orgéos e entes em geral (§ 89, art. 37, CR/88)

- Agéncias executivas

- Agéncias reguladoras (algumas)

- Organizagdes militares prestadoras de servicos
(OMPS)

- Organizagodes sociais (OS)

- Organizacgoes civis de recursos hidricos (OCRH)

- Servico Social Autébnomo — SSA (alguns - Apex,
ABDI e APS-Sarah)

- Organizagdes Sociais Civis De Interesse Publico
(Oscip)”

- Estatais, na forma de LRF -

- Hospitais universitarios -

Cada um dos instrumentos acima citados, apesar da mesma nomen-
clatura contrato de gestao, se constituem em instrumentos absolutamente
diversos, pois os contetdos e as caracteristicas do contratado sdo absoluta-
mente distintos.

Embora em ambito Federal o § 8° do art. 37 da CR/88 somente tenha
sido regulado para as organizagcdes militares prestadoras de servico da Mari-
nha, vérios estados-membros regularam o referido dispositivo, alguns, inclu-
sive, associando-o0s ao disposto no § 7° do art. 39, que trata da reaplicacao de
economias com despesas correntes também da CR/88, como, por exemplo,
Minas Gerais, Bahia, Rio Grande do Sul e Santa Catarina.

73 Aleique instituiu e regulamentou as organiza¢ées da sociedade civil de interesse publico (Oscip),
Lei n® 9.790/1999, ndo utilizou a nomenclatura Contrato de Gestdo, mas se valeu da denomina-
cao termo de parceria. Esse instrumento de contratualizacéo teleologicamente se assemelha aos
primeiros, objeto de estudo.
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8. CONTROLE E PARTICIPACAO SOCIAL

Este capitulo foi incluido apenas para apontar possibilidades de pesquisa
e aprofundamento sobre esse tema, que se apresentou durante a investiga-
¢do deste trabalho.

O Brasil, nos ultimos tempos, tem criado alguns instrumentos de contro-
le e participacao social. O primeiro foi a ampliacdo cada vez maior da transpa-
réncia, ou seja, disponibilizacao de informacao para a sociedade, partindo-se
do pressuposto que ndo ha participacdo ou controle sem informacao. Esse
processo foi muito facilitado com a incorporacao da Internet ao Estado e a
sociedade brasileira. Temos como exemplos: a disponibilizacdo do orcamento
e da execucao orcamentaria on-line, do quantitativo, das remuneracdes e das
despesas de pessoal, dos atos e normas dos dirigentes e das organiza¢es etc.

O segundo instrumento foi a participacdo na Administracéo, e podemos
destacar os conselhos de politicas publicas, os conselhos de administracdo e
fiscal das empresas estatais, as comissdes de acompanhamento e avaliacdo
dos contratos de gestdo de organiza¢des sociais, 0s consultores ad hoc da
CAPES e do CNPg, e, mais recentemente, as Consultas e audiéncias publicas.

Em alguns estados e municipios, foi adotada outra forma de participacéo,
na construcao da peca orcamentaria, denominados “orcamentos participati-
vos’,aproximando ainda mais as decisdes das necessidades das comunidades.

As Consultas e as Audiéncias Publicas, bem como a universalizacdo da
adocao de ouvidorias, podem se constituir no terceiro instrumento, audicdo
da sociedade.

As consultas e/ou audiéncias publicas tém sido utilizadas, principalmen-
te, para validacdo de propostas de regulamento e normas, assim como para
processos licitatorios.

O quarto é o controle social, que também tem se utilizado dos conse-
lhos de politicas publicas, dos conselhos de administracéo e fiscal das em-
presas estatais, mas também das acdes populares, denuncias aos érgaos de
controle internos e externos, administrativos ou da legalidade.

Desse grupo, o instrumento mais forte é a acdo popular de cidadaos
contra atos e decisdes de gestores publicos, como pode ser depreendido do
art. 59, LXXIll, da CR/88 e do art. 1°da Lei n®4.717/1965.

Outra forma que tem se adotado de participacdo da sociedade, a quinta,
é a constituicao de comissdes de juristas ou notaveis para a elaboracao de
propostas para a administracao, inclusive de marcos legais.
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Em resumo:

MODALIDADE PRINCIPAIS FORMAS DE OPERACIONALIZAGAO

- Disponibilizacédo de dados e informagoes na
Transparéncia Internet Publicacdo de todos atos e fatos no
Diério Oficial da Unido

+ Indicagdo de representantes para
Participacao na Administracao conselhos de politicas publicas,
de administracao, curador ou fiscal

+ Acéo popular (além da indicagdo

Controle social
de representantes para conselhos)

Audicéo da sociedade + Ouvidorias, consultas e audiéncias publicas

Comissoes para elaboragao de propostas « Dejuristas ou notaveis

Dois grandes cuidados a se ter nessa dimensao da governanca do Estado
brasileiro sao:

1°) captura dos instrumentos de participagcdo por grupos de interesse,
descaracterizando o interesse coletivo; e

2°) utilizacao dos instrumentos de controle para obstruir regulamenta-
¢des, acdes ou, mesmo, processos licitatorios.

9. HIPOTESES DE MODELOS SUPERPOSTOS

Ha alguns modelos que aparentam estar superpostos, por exemplo: autar-
quia e fundacdo publica de direito publico, pois ambas dispdem das mesmas
caracteristicas, prerrogativas e regramento constitucional e infraconstitucional.

Poder-se-ia dizer que uma é para atuar em atividades de Estado — Autar-
quia — e a outra, em atividades em que o Estado e a iniciativa privada podem
atuar conjuntamente - fundacdes —, mas tendo caracteristicas idénticas ndo
faz sentido o duplo modelo.

No passado, antes da CR/88 e sua regulamentacao posterior, de fato, 0s
dois modelos eram distintos e faziam sentido.

Melhor exemplo dessa discussao observa-se nas universidades federais,
visto que algumas se enquadram no modelo autarquico e outras no modelo
fundacional, e, na pratica, ndo dispdem de nenhuma distingao.

INOVAGAO NA GESTAO PUBLICA



Merece também reflexao as entidades paraestatais como o servico social
autdnomo Associacao das Pioneiras Sociais, algumas das entidades de cola-
boracao, tais como, fundacdes publicas, OS, Oscip, OCRH e, até mesmo, o ONS
ou a Fundacdo CPgD, assim como, algumas empresas publicas e o modelo
das fundacdes publicas de direito privado —“fundacéo estatal”

Esse conjunto atua em objetos e de forma muito similares, nao justifi-
cando ou requerendo modelos diferenciados. Em qualquer Estado moderno,
deve existir uma pluralidade de modelos de colaboracéo, mas, no caso es-
pecifico do Estado brasileiro, os modelos pudessem talvez ser racionalizados.

Claramente, essas variacbes de modelagem decorrem do esgotamento
do modelo fundacional emergente p6s-CR/88, pois a grande diversificacdo que
ocorreu foi nas atividades que eram, ou sao, realizadas pelas entidades enqua-
dradas, no passado, como fundacées privadas instituidas pelo Poder Publico.

A alcunha “fundacéo estatal’, ou seja, fundacdo com caracteristicas pri-
vadas ou estatal sem fins lucrativos é muito feliz, pois caracteriza plenamen-
te uma lacuna no modelo atual que requer uma entidade mais flexivel que
a fundacdo publica, mas ndo visa ao lucro como o modelo empresarial. Em
resumo:

TIPOLOGIA MODELOS COM SOBREPOSICAO

Fundacso publica Aqta[qu!as ou fundagodes “estatal” (ainda cabe a
existéncia do mesmo?)

Com varias empresas publicas prestadoras de

servicos, fundagoes publicas, servicos sociais

auténomos, fundagdes de apoio, OS, Oscip, OCRH,

ONS e Fundagao CPqD.

Fundacao estatal

Fundacéo de Apoio, OS, OSCIP e OCRH (precisa-se

Eidtehe B o GalklaeiEge de tantas modelagens de colaboracéo?)

Entidades de ensino superior e técnico e de

pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico R

10. CONTROLES PUBLICOS E O IMPACTO NA
ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL

No curso da pesquisa para a construgcao do instrumento, nos deparamos
com diversas formas e instrumentos de controle e supervisao, quais sejam:
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MODALIDADES
DE CONTROLE

Parlamentar (politico)

Externo

Externo da legalidade

Interno

Interno da legalidade

Sistémico

Supervisao
presidencial ou
ministerial

Conselhos de
Politicas Publicas
(Acompanhamento)

Social

Etico

De Resultados
(em alguns casos)

Orgaos, Autarquias e
Fundacodes Publicas™

Empresas Estatais

ORGAO(S) OU UNIDADE(S) RESPONSAVEL(IS)

Congresso Nacional

Congresso Nacional’e
TCU”

MPU’¢ e OAB
Controladoria-Geral da Uniao (CGU)””
Advocacia-Geral da Uniao (AGU)”®

Ministério da Fazenda (MF):

Secretaria do Tesouro Nacional;

Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (MP):

Secretaria de Gestao (Seges);

Secretaria de Orcamento Federal (SOF);

Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI);

Secretaria do Patrimonio da Uniao (SPU);

Secretaria de Recursos Humanos (SRH);

Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacao (SLTI);

Departamento de Coordenagao e Governanga das Empresas Estatais (DEST).

Presidente da Republica;
Casa Civil (como auxiliar do presidente da Republica); e
Ministro de Estado.

P. ex.:

Conselho Nacional de Saude;

Conselho Nacional de Educacao;

Conselho Nacional de Assisténcia Social; etc.

Midia/imprensa;
Quvidorias;
Acao popular (interposta por cidadéo)

Comissao de Etica Publica
Contrato de gestao

Controle ou auditoria interna; e
Consultoria juridica, procuradoria e assessoria juridica®

Conselho de administragao;

Conselho fiscal;

Area de controle ou auditoria interna; e
Area de assessoria juridica

74

Fiscalizagdo contdbil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entida-

des da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, apli-
cagao das subvencdes e renuncia de receitas serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo — CR/88, art. 70.

75 O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido — CR/88, art. 71.

76  Defesa da ordem juridica, do regime democrético e dos interesses sociais e individuais indisponi-
veis — CR/88, Art. 127
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Nesses, nao estao inclusos os 6rgaos ou entidades que promovem a
normatizacao, regulacao ou fiscalizacdo de atividades ndo exclusivas de estado,
Ou seja, nas quais o estado atua e ao mesmo tempo é facultada a participacéo
de agentes privados, como, por exemplo, Conselho de Controle das Atividades
Financeiras (Coaf), Bacen, Anvisa etc.

Esse conjunto de controle impde uma carga desproporcional de controle
sobre os diversos 6rgaos e entidades da Administragcao Publica bem como em re-
lacdo as entidades paraestatais e de colaboracédo, especialmente sobre os Gestores.

Ha situacbes em que o TCU tem agravado sobremaneira a relacdo en-
tre controladores e controlados, principalmente. em virtude da interpretacdo
equivocada de que diversas formas de fomento sdo recurso publico, em face
do disposto no paragrafo Unico do art. 70 da Constituicdo da Republica, com
redacao dada pela Emenda Constitucional n° 19/ 1998:

Art. 70. [..]

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publi-
ca 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 pecunia-
ria. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

Grifos nossos

Em muitos casos, o tribunal tem determinado que entidades de colabo-
racao se utilizem de regras publicas para a realizacdo de suas atividades, o que
nos parece uma afronta direta a outro dispositivo constitucional, qual seja:

Art. 50 Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer na-
tureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais

77  Fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entida-
des da administragao direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplica-
cao das subvencoées e rentincia de receitas, sera exercida.., e pelo sistema de controle interno de
cada Poder - CR/88, art. 70, parte final.

78 Atividades de consultoria e assessoramento juridico — CR/88, art. 131.

79  Em cardter geral, ha algumas autarquias ou fundagdes que dispde ainda de conselho deliberativo
ou curador.

80 Substituidos, na maioria das autarquias e fundacdes, pela Procuradoria-Geral Federal — Lei n°
10.480/2000.
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ainviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e
a propriedade, nos termos seguintes:

[.]

XVII - é plena a liberdade de associacdo para fins licitos, vedada a de
carater paramilitar;

XVIII - a criacdo de associagdes e, na forma da lei, a de cooperativas
independem de autorizacdo, sendo vedada a interferéncia estatal
em seu funcionamento;

XIX - as associagdes sé poderao ser compulsoriamente dissolvidas ou ter
suas atividades suspensas por decisdo judicial, exigindo-se, no primeiro
caso, o transito em julgado;

Grifos aditados

O principal foco das criticas identificadas pelos gestores publicos ao lon-
go do estudo foi ao TCU e, em segunda posicao, a Controladoria-Geral da
Unido, com varias mengdes ao Ministério Publico da Uniao e a atuagdo da
Advocacia-Geral da Unidao/Procuradoria-Geral Federal. O maior problema re-
latado é a sobreposicdao e duplicidade de controles, fiscalizacoes e pedidos
de respostas, bem como, exorbitacdo de suas competéncias, em varios casos,
tentando entrar no mérito da politica publica, ou, como nos casos de entida-
des de colaboracao, publicizando-as.

Os gestores de 6rgdos e entidades responsaveis pela execucao, imple-
mentacao, producao ou prestacao de servicos, destacam, quase por unanimi-
dade, que tem havido um desequilibrio na aplicacdo dos principios constitu-

"o

cionais, com prevaléncia dos da “legalidade’, “moralidade” e “impessoalidade”
sobre os da “eficiéncia’, “finalidade’, “razoabilidade” ou “proporcionalidade”.
Esse desequilibrio tem acarretado uma significativa perda de eficiéncia
da Administracdo Publicaimpactando os resultados quali-quantitativos entre-
gues para a sociedade.
Nessa medida, seria importante restabelecer o que previa o art.14 do

Decreto-Lei n° 200/1967:

Art.14. O trabalho administrativo serd racionalizado mediante simplifi-
cacao de processos e supressao de controles que se evidenciarem
como puramente formais ou cujo custo seja evidenciadamente su-
perior ao risco. (grifos Nossos).
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Além disso, deve-se tomar cuidado com o risco de interrupcao de agdes
do executivo, bem como os impactos nos custos. Assim, seria importante
adotar-se como praxe que toda interrupcao de licitacdo ou contrato deva ser
precedida da analise os impactos — custos e riscos — das interrupgoes.

O modelo vigente da AGU/PGF provocou a perda de aderéncia, com-
prometimento, pulverizou o conhecimento e reduziu a eficiéncia, eficicia e
efetividade da area juridica, segundo depoimentos colhidos nas entrevistas.

Outro aspecto que merece destaque é de que os 6rgaos de controle
foram muito fortalecidos nas ultimas décadas, com alocacéo prioritéria de re-
cursos, ampliacdo de quadros, constituicdo de carreiras especificas com mel-
hores niveis remuneratérios para promover o ajuste fiscal do Estado. Essa reali-
dade alcancou o TCU, MPU, AGU, PGF, CGU, MF (PGFN, SRFB, e STN) e MP (SOF,
SPI'e a carreira de especialista em politicas publicas e gestao governamental,
que tem por 6rgao responsavel a Seges) 8!

Esse mesmo movimento nao contemplou outros érgaos centrais como
o DEST, SRH, SLTI e SPU.

Nos ministérios setoriais, até os Ultimos anos, o processo nao foi difer-
ente desses Ultimos 6rgdos centrais, com auséncias de carreiras especificas,
sendo que as existentes com baixa remuneracao e formacao.

Este mesmo processo pode ser observado nas autarquias e fundagdes, a
excecao do Bacen, CVM, Susep e agéncias reguladoras.

O resultado desta politica para a implementacao de politicas publicas foi
a baixa capacidade de implementacao de politicas publicas nos ministérios
setoriais, e em autarquias e fundacdes, em especial nas dreas-meio destes.

Aparentemente, o0 Governo percebeu esse processo de baixa institucion-
alizacdo e, nos Ultimos anos, iniciou o investimento em carreiras para areas fi-
nalisticas, entretanto, aparentemente, ainda ndo surtiram os efeitos desejados,
mas ja se encontra na direcdo correta.

Outro efeito adverso identificado é que muitos servidores de carreira ndo
se dispdem a serem ordenadores de despesa tendo em vista 0s riscos pes-
soais envolvidos e a baixa efetividade das areas-meio, quer pelo excesso de
normas e controle, quer pela baixa capacidade das equipes.

81 Outras carreiras mais preservadas foram as da Policia Federal e do Ministério das Relacoes
Exteriores.
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11. APROPOSTA DE NOVA LEI ORGANICA DA
ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL - REFLEXOES

Apesar de este estudo ndo ter sido direcionado pela proposta® da Nova
Lei Organica da Administracao Publica Federal, conforme orientado pelos re-
presentantes do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao, cabem re-
flexdes com base nos estudos e entrevistas realizadas.

Dentre as principais inovagoes, cabe destacar a proposicdo de a Admi-
nistracdo Publica deixar de ter uma postura insulada e autocentrada,
bem como isolacionista e preconceituosa, pois o APL alcanca além da
administracdo direta e a indireta, as entidades paraestatais e de colabo-
ragao, assim como prevé participacao tanto do setor publico quanto do
privado em fundagdes “estatais” e em capital de empresas nao estatais.®

Cabe, nesse ponto, rememorar a proposta da Nova Lei Organica da Ad-
ministracao Publica Federal, a qual apresentou a seguinte racionalizagcdo nos
modelos atuais:

» Administracdo Direta
o Administracdo Indireta
» Entidades estatais de direito publico
« Autarquias
» Autarquias especiais (regionais, as com “maior grau de autonomia’,
consorcio publico constituido sob a forma de associacdo publica);
» Entidades estatais de direito privado
o Empresas estatais (empresa publica e sociedade de economia mista);
o Fundacdes estatais;
» Consorcios publicos com personalidade de direito privado
» Entidades Paraestatais
o Corporacdes profissionais
e Servicos sociais autbnomos

82 Apresentada pela Comisséo constituida para elaborar anteprojeto de Lei Organica da Administra-
¢ao Publica Federal, conforme Portaria n° 426, de 6 de dezembro de 2007, alterada pela Portaria
n° 84, de 23 de abril de 2008.

83 MODESTO, Paulo (Coord.). Nova organizagao administrativa brasileira. 2 ed. rev. e ampl. Belo
Horizonte: Forum, p. 364.
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« Entidades de colaboracao (associacdo ou fundacdo, com contrato
de colaboracao celebrado com a Administracdo Publica);

E ainda disciplinou o contrato de autonomia para as entidades da Ad-
ministracao Direta e Indireta.

Além dessas, o anteprojeto de lei traz varias inovacdes que melhorariam
a performance, ou seja, a eficiéncia, eficacia e efetividade dos 6rgaos e entida-
des da Administracdo Publica. Dentre esses, podemos destacar:

« alcance nacional da legislacao, possibilitando pacificacdes de enten-
dimentos, além de acelerar a implantacdo das inovacdes nas demais
esferas;

» participacdo no capital de empresas ndo estatais, no capital e contro-
le de empresa fora do territério nacional, no capital de entidades de
previdéncia complementar e manter vinculo de colaboracdo com o
terceiro setor,

o auto-organizacao interna das autarquias;

» caracterizacdo das autarquias de regime especial;

» fundacéo estatal;

o previsao de subsididrias para entidades da Administracdo Indireta
(constituindo-se em conglomerados);

« possibilidade de manutencao de fundagdo em conjunto com particulares;

» dispensa da obrigatoriedade de bens para fundacdes estatais;

« fundacao estatal pode virar uma fundacéo privada;

» fundacéo estatal mantida por mais de uma pessoa politico-administrativa;

» possibilidade de celebracao de contrato de autonomia, inclusive para
fundacdes e empresas estatais;

« definicdo do contrato de autonomia, das flexibilidades gerenciais, or-
camentarias e financeiras, cladusulas essenciais minimas e responsabi-
lidades dos administradores do supervisionado e do supervisor;

» dentre as autonomias o regime proprio de licitacdes e contratacdes,
pagamento de bénus ou prémio por produtividade, e, ainda, flexibili-
dade orcamentéria, e financeira em relacdo as receitas proprias;

« regras proprias de licitagao e contratacdo para as entidades estatais;

» penhora especial sobre entidades estatais, vedacdo sobre a penhora
de renda que inviabilize a atividade empresarial e penhora sobre os
bens garantindo o usufruto e o arrendamento compulsério;
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« conferéncia de servicos — coordenacao em ambito de governo;

o supervisdo da indireta — a observacao das orientacdes em relacédo a
atividade-meio.

e 2 supervisdo ndo pode ensejar reducao ou supressao de autonomia
conferida por lei ou inerente a sua natureza;

» definicdo das entidades paraestatais;

« corporagdes profissionais de direito publico para atividades do poder
de policia e privado para as demais, inclusive contratacdes adminis-
trativas e de selecdo e contratacao de pessoal;

» entidades de colaboracéo, uniformizacdo de modelos e conceitos;

« contrato de colaboracao, uniformizacdo instrumentos;

» chamamento publico para o contrato de colaboracao;

e nado submissao do contrato de colaboracdo a Lei n® 8.666/1993;

Dentre outros, em especial o capitulo Do Controle, que prevé o autocon-
trole e controle externo, e o controle social, e deve promover uma revolucao,
dos quais destacamos:

DO CONTROLE

Subsecao |

Das Regras Gerais

Art. 50. O controle das atividades dos érgaos e entidades estatais deve
obedecer ao disposto na Constituicao, nesta Lei e na legislagao especial
e observar as seguintes diretrizes:

| - supressao de controles meramente formais ou cujo custo seja
evidentemente superior ao risco;

Il - controle a posteriori, constituindo excecao o controle prévio ou
concomitante;

lll - predominio da verificacao de resultados;

IV - simplificacdo dos procedimentos;

V - elimina¢ao de sobreposicao de competéncias e de instrumentos
de controle;

VI - dever, para os 6rgaos ou entes de controle, de verificacdo da existén-
cia de alternativas compativeis com as finalidades de interesse publico
dos atos ou procedimentos que sejam por eles impugnados; e

VIl - responsabilizacdo pessoal do agente que atuar com incuria, negli-

géncia ou improbidade.
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Paragrafo Unico. Os 6rgaos e entes de controle nao podem subs-
tituir-se aos agentes, 6rgaos ou entes controlados no exercicio
de suas competéncias, inclusive quanto a definicao de politicas
publicas.

Art. 51. O controle deve ser compativel com a natureza do 6rgédo ou
entidade controlados e com a especificidade da atividade exercida.
Art. 52. O controle das empresas estatais a que se refere o § 1° do
art. 173 da Constituicdo deve ser feito preferencialmente por suas
instancias de governancga corporativa, observadas as peculiaridades
decorrentes da necessidade de concorréncia com empresas privadas.

[.]

Subsecao Il

Do controle externo

Art. 62. Ressalvado o controle jurisdicional, o controle externo dos érgaos
e entidades estatais é exercido pelo Poder Legislativo, com o auxilio do
Tribunal de Contas respectivo.

Pardgrafo Unico. O controle externo nao pode implicar interferéncia
na gestdo dos 6rgaos ou entidades a ele submetidos nem ingerén-
cia no exercicio de suas competéncias ou na definicao de politicas
publicas.

[.]

Art. 64. Sujeitam-se ao controle quaisquer pessoas que utilizem, arreca-
dem, guardem ou administrem dinheiros, bens e valores publicos ou
que assumam obrigacdes de natureza pecuniaria em nome de entidade
estatal.

Paragrafo Unico. Para fins deste artigo, ndo se consideram como di-
nheiros, bens e valores publicos os recursos que sejam transferidos
a entidade nao estatal a titulo de remuneracao ou de contrapresta-
¢ao pecuniaria, devendo neste caso o controle se limitar a verifica-
cao da legalidade da despesa realizada pela entidade estatal e ao
cumprimento da obrigacao ensejadora do pagamento.

Art. 65. O controle relativo aos contratos celebrados com entida-
des ndo estatais deve limitar-se a verificacdo do cumprimento do
contrato, sendo vedada a exigéncia de observancia de normas e
procedimentos relativos a regime juridico incompativel com sua
natureza. [..] (grifos nossos).
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Por outro lado, caberiam algumas sugestdes para reflexao e aprimoramento:

inclusdo do modelo érgdo autbnomo especial, civil, militar e misto,

para as atividades exclusivas de estado, e em alguns casos, exclusivas

da unido;

inclusdo de modelos recepcionados ou “instituidos” pelo STF, tais

como: empresas publicas especiais e OAB;

inclusdo de modelo, de caso especial de fundacéo estatal, para as en-

tidades universitarias e de pesquisa cientifica, tecnoldgica e inovacao,

com a autonomia, além da flexibilidade inerente ao modelo, confor-
me disposto no art. 207 da CR/88;

inclusao de modelo, de entidades binacionais, que sao distintos dos

demais, submetidos aos disposto nos respectivos tratados;

incorporacéo do Estatuto das Empresas Estatais, conforme previsto
no § 1°do art. 173, da CR/88;

previsdo de transicdo dos atuais servicos sociais autdbnomos, federais,

estaduais ou municipais que nao se enquadrem no art. 240 da CR/88

para fundacbes estatais;

ampliacdo das flexibilidades previstas no contrato de autonomia, tais

como:

o abertura de créditos suplementares até o limite de 10% da des-
pesa fixada em decreto e no contrato de autonomia, dentro de
cada grupo de despesa, mediante a anulacdo de créditos até o
referido limite (ndo compreende as dotacbes referentes a pessoal
e encargos sociais);

« efetuar a alteracdo dos quantitativos e da distribuicdo dos cargos
de provimento em comissdo, observados os valores de retribui-
cao correspondentes, desde que ndo sejam alteradas as unidades
organicas estabelecidas em lei e ndo haja aumento de despesa;

regulamentacdo, no ambito do contrato de autonomia do § 7° do art.

39 da CR/88, referente a aplicacao em desenvolvimento institucional

da economia com despesas correntes;

restricdo a rescisdo, por ato unilateral da entidade, do contrato do

empregado admitido por concurso publico (§6°, do art. 23), de-

pendendo, em qualquer hipdtese, de ato motivado (assumindo
parcialmente a tese da“estabilidade principioldgica’, que acarretara
engessamento);

outros ajustes poderiam ser discutidos, como, por exemplo:
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« restricdo da aplicacdo do decreto “autdnomo”a Administracao Dire-
ta, sendo que j& ha casos de aplicagdo do mesmo a Administracdo
Indireta;

« supressao do § 3° do art. 29 da Constituicao que subordina a ou-
torga da autonomia orcamentaria as leis LDO ou LOA;

Além de outros, dentre estes, a nao revogacao integral do DL 200/67.

Apesar de ndo incorporar as discussdes da comissao de juristas neste estu-
do, no capitulo 7, rememorou-se a proposta de racionalizacao nos modelos con-
tida no Anteprojeto da Nova Lei Organica da Administracao Publica Federal.

o Entretanto, ante os estudos e entrevistas realizadas, sentimos falta de
alguns modelos, sobretudo, érgados autbnomos, Ndo como previstos
no Decreto-Lei n° 200/1967, mas 0s que realizam atividades exclu-
sivas de Estado, e que pela natureza da atividade nao é aconselha-
vel ou nao é cabivel Ihes conceder personalidade juridica propria ou
mais representatividade politica.

Dentre esses 0s 6rgdos autdbnomos com caracteristicas especiais, de ca-
rater civil, militar e misto, conforme quadro a seguir.

ORGAO AUTONOMOS “ESPECIAIS” CIVIS

Receita Federal do Brasil
Policia Federal
+ Representacdes diplomaticas (embaixadas e consulados)

ORGAO AUTONOMOS “ESPECIAIS” MISTO

Agéncia Brasileira de Inteligéncia

ORGAO AUTONOMOS “ESPECIAIS” MILITARES

«  Comando da Marinha
Comando do Exército

Comando da Aerondutica (ou Forca Aérea)

Outra modalidade, ndo expressamente prevista, poderia ser um subtipo de
fundagoes estatais, as entidades universitarias e de pesquisa cientffica, tecnoldgi-
ca e inovacao, que disporiam além de flexibilidades inerentes ao modelo, tam-
bém as autonomias que a atividade requer e a que a CR/88, no art. 207, preconiza.
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Trés modelagens também deveriam sobrestar:

o empresas publicas especiais (ndo dependentes — com bem publico e
imunidade tributéria —, que atuem em exploracao de atividade eco-
némica reservada ao Estado), como, por exemplo, Correios e Infraero;

« OAB, como “autarquia democrética constitucional sui generis"®;

» entidades binacionais ou multilaterais, que se subordinam ao dispos-
to em tratado internacional bilateral ou multilateral.

As duas primeiras por j& disporem de caracteristicas especiais ratificadas
em decisdes do STF, conforme ja relatado.
Assim, a modelagem para a administracao publica, poderia ser:

MODELOS PROPOSTOS MODELOS ATUAIS

Ministérios, 6rgaos integrantes da Presidéncia da

Administracdo Direta Republica ou equiparados a ministérios

Receita Federal do Brasil; Policia Federal; representacées
diplomaticas (embaixadas e consulados); Agéncia
Brasileira de Inteligéncia; e Comandos da Marinha, do
Exército e da Aeronautica

ENTIDADES ESTATAIS DE DIREITO PUBLICO

Orgaos Auténomos (que exercem atividades
exclusivas de Estado e nao estejam incluidos no

+ Autarquias rol de “especiais”)
Autarquias (que exercem atividades exclusivas de
Estado)

- Orgaos autbnomos especiais

Autarquias especiais, inclusive as reguladoras;

+ Autarquias regionais;
Autarquias (que atuem em atividades, sensiveis,
criticas ou estratégicas, relacionadas a Seguranca
do Estado)
Consércios publicos (associagoes publicas)

ENTIDADES ESTATAIS DE DIREITO PRIVADO

Empresas estatais (empresa
publica e sociedade de economia
mista)

» Autarquias especiais (inclusive
associacdo publica)

»  Empresa publica (ndo dependente);
Sociedade de economia mista (de capital aberto)

84 Como declarado pela direcao da OAB em entrevista, e, nesta, autorizada a citagao.
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Continuagao

- Empresas publicas especiais (ndo dependentes
- com bem publico e imunidade tributaria - que
atuem em exploracdo de atividade econdmica
reservada ao Estado)

» Empresas publicas especiais

» Entidades binacionais » Entidades binacionais

. Orgaos auténomos (que nio exercem atividades
exclusivas de Estado);

« Empresa publica (dependente);

+ Autarquias (que ndo exercem atividades

exclusivas de Estado);

Fundagoes publicas;

Servicos sociais autonomos (“derivados”)

Organizagodes sociais;

Operador Nacional do Sistema Elétrico;

» Fundagdes estatais

e o o

Autarquias;

Autarquias especiais;

Fundagoes publicas (ou “autarquicas”)
Organizagdes sociais de ES ou C&T;

» Entidades universitarias e de
pesquisa cientifica, tecnoldgica

€inovacao Fundacéao CPgD;
Cepel;
» Consorcios publicos com + Consorcios publicos com personalidade de
personalidade de direito privado direito privado
ENTIDADES PARAESTATAIS
-« Corporagoes profissionais; - Corporagoes profissionais
- OAB - OAB
+  Servicos sociais autbnomos; +  Servigos sociais autbnomos (“puros”— CR/88, art. 240)

ENTIDADES DE COLABORACAO

+ Organizacgao da sociedade civil de interesse
publico;

Organizag6es sociais;

Organizagdes civis de recursos Hidricos;
Fundacoes de apoio.

Outras entidades de colaboragao

Associacao de amigos (inclusive os de museus)
Fundacao Atech

» Organizacgao da sociedade civil de
interesse publico

Com as seguintes consideracdes:

As diferencas entre as autarquias e autarquias especiais e rgaos au-
tdnomos especiais deveria ser apenas na autonomia/independéncia e nao
nas flexibilidades gerencial, orcamentéria e financeira.

Contudo, as flexibilidades gerencial, orcamentéria e financeira seriam
concedida pelo contrato de autonomia e resultados para as autarquias e
natas para 0s 6rgaos autbnomos especiais e autarquias especiais.
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OBSERVACAO

+ Nesse ponto, cabe explicitar uma distingdo entre os conceitos de au-
tonomia e flexibilidade, que, apesar do disposto na Constituicao, nao
sdo idénticos: o primeiro remete a independéncia, como, por exemplo,
inexisténcia de recurso hierdrquico; e a segunda, as prerrogativas de
ampliacdo da liberdade do gestor na aplicacdo dos meios, gerenciais,
orcamentarias e financeiras, como, por exemplo, aplicacao das receitas
proprias.

Com essa conceituacao, a autonomia seria para alguns 6rgaos ou en-
tidades enquanto a flexibilidade podera ser para todos os modelos.

1°) As atividades sensiveis, criticas e estratégicas relacionadas a se-
guranca do estado que permaneceriam no ambito das autarquias
especiais, tais como, CNEN e AEB.

2°) Todas as sociedades de economia mista deveriam ser de capital
aberto, restando as de capital fechado serem convertidas em em-
presas publicas.

3°) As fundacdes estatais, deveriam dispor, assim como as empresas
estatais de regime proprio de compras, bem como, orcamento de
investimentos aprovado por lei (no caso das financiadas majoritaria-
mente pelo Poder Publico).

4°) As Oscips poderiam ter requisitos estatutarios distintos depen-
dendo da politica publica que implemente, bem como caracteristi-
cas distintas nos Contratos de Colaboracao, inclusive em relacao
as formas de fomento.

5°) Contudo, vedada qualquer forma de regulamentacdo de
meios, tais como regulamentos da ANA para as OCRH e da Aneel
para o ONS.

6°) O contrato de autonomia por questdes culturais deveriam se de-
nominar “contratos de autonomias e resultados’ ou “contrato de
flexibilidade e resultados’, j4 que devem estar vinculados ao biné-
mio autonomia (gerencial, orcamentdria e financeira) e resultados
(objeto a fixagcdo de metas de desempenho).
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7°) Como o anteprojeto de lei é nacional e ndo apenas federal, as ex-
cecoes federais deveriam ser ajustadas e/ou replicadas para es-
tados e municipios, como por exemplo, policias civis e militares.

Proposta de Modelagem para a Administra¢ao Publica
Assim a proposta resultante deste estudo seria:

o Administracdo Direta (ministérios e 6rgdos equiparados)
« Orgaos autbnomos especiais
« Entidades Estatais de Direito Publico
» Autarquias
» Autarquias especiais (inclusive associacdo publica)
« Entidades Estatais de Direito Privado
o Empresa publica
o Empresas publicas “especiais”
» Sociedade de economia mista (de capital aberto)
» Entidades binacionais
o Fundacdes estatais
« Entidades universitarias e de pesquisa cientifica, tecnolégica e
inovacgao
o Consorcios publicos com personalidade de direito privado
« Entidades Paraestatais
o Corporacbes profissionais
« OAB
e Servicos sociais autbnomos
» Entidades de Colaboracao
» Organizacao da sociedade civil de interesse publico

Com destaque para 0s 6érgaos autébnomos “especiais’, com as mesmas
flexibilidades das autarquias especiais, que seriam restritos a: Receita Federal
do Brasil; Policia Federal; representacdes diplomaticas (embaixadas e consu-
lados); Agéncia Brasileira de Inteligéncia; e comandos da Marinha, do Exército
e da Aerondutica, em trés modelagens distintas uma civil, outra militar e a
terceira mista ou excepcional.

Outra proposta do estudo é disciplinar o contrato de autonomias (ou fle-
xibilidades) e resultados para as entidades da Administracao Direta e Indireta
e o contrato de colaboracdo para as entidades de colaboracéo.
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12. SUGESTOES DE APERFEICOAMENTO

A titulo de sugestao, ndo para acrescentar combustivel ao debate, mas
simplesmente por se apresentar como uma necessidade urgente para os re-
sultados da Administracdo Publica, deixa-se as sequintes proposicoes.

Seria importante promover articulacao politica e técnica e posterior-
mente, encontro entre todos os érgaos e entidades de controle, buscando o
alinhamento e racionalizacdo dos processos, periodicidades, critérios, evitan-
do-se assim, a duplicidade de demandas aos gestores, bem como a asfixia da
execucao e/ou implementacdo de politicas publicas, o que evita ou minimiza
0s impactos para a sociedade.

Nesse processo, de alinhamento seria desejavel que fosse enfatizada a
necessidade de fortalecimento dos principios constitucionais da “eficiéncia’,
“finalidade’, “razoabilidade” ou “proporcionalidade’, equilibrando-se com a
aplicacdo e interpretacdo dos da “legalidade’,“moralidade” e “impessoalidade”.

Talvez um banco de dados Unico seja um caminho adequado e possivel,
ou, seminarios entre controladores e controlados, em que um possa compre-
ender a realidade do outro.

Especialmente, em relacdo as entidades de colaboracao, seria oportuno
a Secretaria de Gestdao ou ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Ges-
tdo expedir portaria “declaratéria” sobre as caracteristicas e independéncias
dessas entidades, e portaria normativa sobre as formas, instrumentos e limites
da relacdo do Poder Publico com as referidas entidades (p. ex.. contato de
gestao e termo de parceria).

Ainda na esfera do controle, caberia a revisdo da arquitetura das ativida-
des juridicas da Administracao Indireta, restabelecendo as unidades juridi-
cas proprias para as atividades de consultoria e assessoramento juridicos,
podendo ser mantidas centralizadas as atividades de representacao judicial e
extrajudicial, bemn como, apuracédo da liquidez e certeza dos créditos de qual-
quer natureza, inerentes as suas atividades, inscrevendo-os em divida ativa
para fins de cobranca amigavel ou judicial, nos casos em que isso se justifique,
COMO OCOorre NOSs MINIStérios.

Por fim, dentro da linha de sugestdo para aperfeicoamento, caberia re-
pensar a centralizagao do controle interno do Poder Executivo, restabelecen-
do, se ndo em todos, pelo menos nos principais, as secretarias de controle
interno, também conhecidas como Cisets, para promover controle preventivo
e orientacdo junto aos ministros de Estado e gestores.
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E, por ultimo, sugere-se racionalizar e compatibilizar os sistemas, nor-
mas, recomendacbes, orientacdes e determinacdes dos érgdos de controle
sistémicos do Poder Executivo, bem como do controle interno.

13. RECOMENDACOES
NOVOS ESTUDOS E APROFUNDAMENTOS

Este estudo apontou a percepcao clara da insuficiéncia de dados, infor-
magoes, conhecimentos e/ou inteligéncias em diversas areas da implementa-
¢do de politicas publicas e das atividades de Estado.

Assim, é recomendavel, proceder-se a estudos e pesquisas complemen-
tares para aprofundar os seguintes modelos ou temas:

» sociedades de propdsitos especificos, para compreender melhor o
modelo e identificar o rol de entidades existentes;

« empresas publicas com decisdes do STF sobre imunidade tributaria
e/ou caracterizacao de seu patriménio como bem publico;

» entidades binacionais, estudando cada uma delas;

 autarquias profissionais, aparentemente, cada uma atua de forma distinta;

« outros modelos de entidades de colaboracdo — possivelmente pode
haver outros modelos que ndo foram possiveis de se identificar neste
estudo;

« aprofundar a compreensdo do ONS, CpgD e Cepel, como operam e
se financiam;

o subsididrias dasempresas estatais, 0 volume e a diversidade, aparente-
mente, € muito superior aos relacionados nos relatérios do DEST;

o organizacbes que atuam em atividades de Estado: Ministério da
Defesa, Ministério das Relagcdes Exteriores, Gabinete de Seguranca
Institucional, Policia Federal, Receita Federal, Agéncia Brasileira de
Inteligéncia, comandos militares, embaixadas, consulados, e outras
modalidades de representacdo no exterior, bem como, em atividades
sensiveis e estratégicas (p. ex.. Comissao Nacional de Energia Nuclear
e Agéncia Espacial Brasileira);

» modelos comparados, com outros palses, por sugestao: Estados Unidos,
Canada, Russia, China, India, Austrélia, Franca, Inglaterra, Alemanha, Mé-
xico, Argentina e Chile;
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« 0Orgaos e instrumentos de controle, sua relacdo com a perda de per-
formance da politica publica vis-a-vis seus beneficios.

Recomenda-se ainda maior interacdo com a Comissdo de Juristas e a
revisdo do Anteprojeto de lei a luz deste estudo e do proximo documento
previsto no termo de referéncia (estudos de casos e entrevistas).

Em relacédo as entidades de colaboracédo seria oportuno a Secretaria de
Gestdo ou ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo expedir por-
taria “declaratéria” sobre as caracteristicas e independéncias destas entidades,
e portaria normativa sobre as formas, instrumentos e limites da relacdo do
Poder Publico com as referidas entidades.

REVISAO DOS INSTRUMENTOS LEGAIS E NORMATIVOS

Um dos achados do estudo é o envelhecimento do marco constitucio-
nal, legal e normativo com a consequente perda de eficiéncia e eficicia da
maquina publica

Como alteragdes constitucionais sdo mais complexas, e demandam um
consenso aparentemente inexistente, seria importante ajustar as leis e, em
paralelo ou posteriormente, as normas que regulam as atividades-meio.

MARCOS LEGAIS A SEREM REVISTOS

« Decreto-Lei n° 200/1967 — que dispos sobre a organizacao da Administracao Federal,
estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa;

« Lei n° 8.666/1993 - que regulamentou o art. 37, inciso XXI, da Constituicao Federal, institui
normas para licitagdes e contratos da Administracao Publica;

« Lei n°8.112/1990 - que disp0ds sobre o Regime Juridico dos Servidores Publicos Civis da Uniao,
das Autarquias e das Fundagdes Publicas Federais;

« Lei n° 4.320/1964 - que estatuiu normas gerais de direito financeiro para elaboracao e controle
dos orcamentos e balangos da Unido, dos estados, dos municipios e do Distrito Federal;

« Além da forma de construcdo do PPA, da LDO e da LOA.

DISPOSITIVOS DA CR/88 A SEREM REGULAMENTADOS

Inciso XIX do art. 37, parte final, para definir as areas de atuacao de fundacoes
instituidas pelo poder publico;
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Continuagao

. § 1°do art. 173, para estabelecer o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade
de economia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade econémica de
producao ou comercializagao de bens ou de prestacao de servicos, dispondo sobre:

| - sua funcéo social e formas de fiscalizacao pelo Estado e pela sociedade;

Il - a sujeicao ao regime juridico préprio das empresas privadas, inclusive quanto
aos direitos e obrigagdes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios;

Il - licitacao e contratagao de obras, servicos, compras e alienagoes,
observados os principios da administracéo publica;

IV — a constituicdo e o funcionamento dos conselhos de administracao e fiscal,
com a participagao de acionistas minoritarios;

V - os mandatos, a avaliacdo de desempenho e a responsabilidade dos
administradores.

. § 8°do art. 37 conjugado com o § 7° do art. 39, para:

. estabelecer contrato que tenha por objeto a fixacdo de metas de desempenho de
orgaos e entidades e que amplie a autonomia gerencial, orcamentaria e financeira;
e

. disciplinar a aplicacdo de recursos orcamentarios provenientes da economia
com despesas correntes em cada 6rgao, autarquia e fundagao, para aplicagao
no desenvolvimento de programas de qualidade e produtividade, treinamento
e desenvolvimento, modernizacao, reaparelhamento e racionalizagdo do servico
publico, inclusive sob a forma de adicional ou prémio de produtividade.

AVALIAR NECESSIDADE

. “Caput” do art. 39:
. estabelecer que o regime juridico se aplique exclusivamente a Administragao Direta
e autdrquica ou as carreiras ou cargos que atuem somente em atividades exclusivas
de estado.

Nesse processo de revisdo de marcos legais e normativos, dever-se-ia ter
maior cuidado com as atividades militares (comandos da Marinha, do Exército
e da Aerondautica), de inteligéncia (Abin) e de seguranca publica (Policia Fede-
ral), os quais tem atividades completamente distintas dos demais, bem como,
outras necessidades operacionais.

ATIVIDADES EXCLUSIVAS DE ESTADO

Dentre as atividades do Poder Executivo estudadas, analisadas e entre-
vistadas, as que requerem mais cuidados sao as exclusivas de Estado, a seguir
listadas.

Atividades Exclusivas de Estado e da Uniao:
o Relagdes Exteriores;
o Defesa e Seguranca Nacional;
» Inteligéncia de Estado;

PROPOSTAS DE TAXONOMIAS PARA ORGAOS E ENTIDADES DA ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL '] 63
E OUTROS ENTES DE COOPERACAO E COLABORACAO



164

Atividades Exclusivas de Estado, preferencialmente, da Admi-
nistracao Direta:
« Formulacéo e Supervisao de Politicas Publicas;

Atividades Exclusivas de Estado, que envolvem o Poder de Poli-
cia Administrativa ou Judiciaria ou “Poder do Estado”

» Reqistro;

« Normatizacdo (Regulamentacdo Administrativa);

» Tributacdo e Arrecadacao;

e Licenciamento, Autorizacao, Concessao e Permissao;

« Fiscalizacao;

» Regulacao;

» Policia Judiciaria;

Algumas delas como: Defesa e Seguranga Nacional (Comando da Ma-
rinha, Comando do Exército e Comando da Aerondutica) e Inteligéncia de
Estado (Agéncia Brasileira de Inteligéncia) requerem uma releitura e um rea-
prendizado sem preconceitos, pois estas sao absolutamente relevantes para
um pais que quer se firmar no cenario internacional. Precisamos responder a
uma pergunta: queremos ser um ator relevante no cenario internacional?

Todos paises tem a sua drea inteligéncia de Estado e suas Forcas Arma-
das, inclusive os democréticos os demais BRICs (emergentes) e até mesmo os
declarados neutros como a Suécia.

E importante que também n&o nos descuidemos destas nossas areas,
pois devemos ser um pais e uma sociedade pacificos mas jamais indefesos.

Outras, apesar de nao estarem envoltas no manto do preconceito, tam-
bém precisam de uma releitura e reaprendizado, sdo elas:

« Relacoes Exteriores [Ministério e representacdes no exterior
(embaixadas e consulados)];

« Policia Judiciaria e Inteligéncia de Seguranca Publica (Policia
Federal);

« Tributagao, Fiscalizacdo e Arrecadacao de Tributos e Contri-
buicoes e Inteligéncia Fiscal (Receita Federal do Brasil);

» Atividades Sensiveis e Estratégicas de Energia Nuclear e Es-
paciais (Comissao Nacional de Energia Nuclear e Agéncia Espacial
Brasileira).
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Os atuais marcos legais brasileiros precisam ser adaptados para contem-
plar as atividades de inteligéncia de Estado, relacdes exteriores, defesa e se-
guranca nacional, bem como, para algumas atividades sensiveis da Policia Fe-
deral e da Receita Federal do Brasil. O modelo atual ndo consegue se adequar
plenamente ao dia a dia em todas estas atividades.

Assim, recomenda-se o aprofundamento do estudo para essas areas,
bem como, a requalificacdo dos érgaos sistémicos centrais de coordenacao,
normatizacao e controle, nos referidos temas.

14. CITACOES - COLETADAS NAS ENTREVISTAS

Neste topico reproduzir-se-a citacdes — frases coletadas das entrevistas
-, que falam por si s6, mesmo quando apresentadas fora do contexto origi-
nal, sem lhes mudar o sentido, e, espera-se, que possam provocar reflexdes e
acdes governamentais.

As entrevistas, conforme mencionadas na introducao, realizadas com diri-
gentes, consumiram mais de 100 horas de gravacao, sendo que 32 (trinta e duas)
foram com ¢érgéos e entidades de formulacdo ou implementacdo de politicas
publicas e 12 (doze) com drgdos centrais de normatizacao supervisdo e controle.

Estas citacdes constam da apresentacdo do Workshop e foram extraidas
do Volume Il do estudo.

Como as entrevistas eram sigilosas e houve compromisso de nao iden-
tificar o 6rgao, entidade ou dirigente entrevistado, ndo foi feita mencdo do
declarante.

As citacbes foram agrupadas por grupos de respostas.

14.1 QUANTO AOS MODELOS (TAXONOMIA):

Frases obtidas quando se apresentava o rol de modelos aos entrevistados:
“AVariedade deve ter respondido a necessidades e contingéncias, foram
resultado da busca de solugdes”

“A lista de modelos é interessante, instigante e também preocupante.
Precisamos ser compreensiveis com os modelos. Precisamos de nitidez
maior nos tipos/grupos”

“Problema dentro da APF é o Regime Juridico de pessoal. Uma solucéo se-
ria o retorno do direito privado para as Fundagdes instituidas pelo Estado”
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“Sao resultados de necessidades. Podem nao ser mais necessarios. Apa-
garam incéndios”

“Se 0 modelo da Fundagao Estatal vingar, pode ser que o modelo de OS
desapareca, mas o de OSCIP nao”

14.2 QUANTO AOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA
ADMINISTRAGAO PUBLICA (PREVISTOS NA CR/88):

Frases coletadas quando se apresentava o rol de principios constitucio-
nais aos entrevistados:

"Ha hipertrofia dos principios relacionados com o controle da corrup-
cao, p.ex, legalidade, moralidade, impessoalidade, publicidade, em de-
trimentos aos relacionados com os resultados: o da Eficiéncia”

“Mas nem todas as dificuldades sao dispenséaveis ou negativas. Atividade
Regulatoria tem que justificar, tem que explicar. A dificuldade aperfeicoa
a politica publica”

14.3 QUANTO AOS ORGAOS E INSTRUMENTOS DE CONTROLE:

Frases obtidas quando se apresentava o rol de érgaos e instrumentos de
controles do érgdos, entidade se gestores publicos aos entrevistados:

*.. seria desejdvel que fosse enfatizada a necessidade de fortalecimento dos
Principios Constitucionais da “eficiéncia”, “finalidade”, “razoabilida-
de” ou “proporcionalidade” equilibrando-os com a aplicacdo e interpre-
tacdo dos da “legalidade”, “moralidade” e “impessoalidade”.
“Conselhos de politicas publicas séo problemas, estdo CAPTURADOS!”

‘A CGU concorre com o TCU"

“O problema da Auditoria é o meio, “como foi feito’, e ndo “o que foi feito”
(resultado)”

“Um 6érgdo com atuagao muito confusa € o TCU”

"OTCU esté exorbitando, invasivo, tenta formatar as proprias politicas pu-
blicas, com controle a priori e a posteriori”

“Auditoria interna é o suporte para a Administracdo. Era assim com as
CISET’s, se perdeu apds sua extingdo”

"Ha diferenca grande do nivel Técnico do CGU e TCU e dos quem execu-

"

tam (as politicas publicas)
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"Ha Rigidez dos Orgaos de Controle, que ndo tem experiéncia em gestao’
“Pessoas boas, que se importam com o seu nome, NAo querem mais ser
ordenadores de despesas ou gestores publicos, por outro lado, Pessoas
que "tanto faz" (ndo se importam) aceitam”

"Alguém para ir para Orgao de Controle teria que passar dois anos por
Subsecretaria de Planejamento, Orcamento e Administracao — SPOA (uni-
dade administrativa responsavel pelas atividades meio de Ministérios)”

14.4 QUANTO AS POSSIBILIDADES E ALTERNATIVAS DE
AUTONOMIAS, FLEXIBILIDADES E INSTRUMENTOS DE GESTAO:

Principais frases coletadas quando se apresentava o rol de possibilida-
des de alternativas de autonomias, flexibilidade e instrumentos de gestao aos
entrevistados:

a. Em relacdo a Contratualizacdo de Resultados:
“E um caminho que o mundo inteiro sequindo, ha beneficios sem duvida,
precisa ser melhor estudado e desenvolvido. E dificil na legislacao atual”
“Em alguns casos. Em alguns tipos de organizacao. Que podem ser tra-
balhada com mensuracdo. Ndo para outras, p.ex., a Policia Federal”
“Pouca capacidade dos ministérios de fazer os contratos. Pode ser
aperfeicoado”

b. Em relacdo a aplicacdo de economias com despesas correntes em
desenvolvimento institucional:

“Teoricamente faz sentido. Mas os drgdos centrais ndo estdo preparados, em
especial Fazenda e Planejamento”

“Sim, mas tem que ter politicas adequadas, caso contrdrio, reduz quantidade
e qualidade gera economia. Tem que estar associado a metas e resultados e
com remuneracdo varidvel vinculada a metas institucionais”

“Para o gestor da ponta, 0 modelo atual cria o sequinte paradoxo: “Se eu ge-
rar economia, ela ndo é minha, é do tesouro, no ano sequinte “vocés” podam
meu orcamento!”

‘Acha que é um modelo, mas tem um limite (ganho marginal decrescente)

un

Vocé chega a um teto. Mas “pode ser um motor de arranque

c. em relacao aos Subsidios (modalidade de remuneracao):
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“Subsidio é elemento contraproducente, conduz a acomodacao, postura
reativa, e engessa a gestao de pessoal. Acarreta Menor motivagao”
"Totalmente favoravel a subsidio. Légica independéncia das carreiras em
relacdo aos cargos comissionados, mas falta avaliagdo individual. As pes-
soas precisam saber os desafios”

“Todo mundo ganha a mesma coisa.“Nao quer nada mais”. Reduz perfor-
mance, diminui a motivagao”

“No atual contexto é indiferente na performance e também na motiva-
¢ao. Mas aumenta a Transparéncia”

15. CONCLUSAO

Diante de todo o exposto neste texto, e fruto, em boa medida, da cole-
tanea de entrevistas com dirigentes de 6rgdos e entidades, podemos inferir
algumas conclusoes:

Os Constituintes de 1988, aparentemente, se preocuparam mais com
as organizacdes que atuam com poder de policia e na exploracao de
atividade econdmica. Na questao social o foco foi para as politicas
publicas e ndo no modo/forma de executd-las.

Dado os modelos emergentes da CR/88 para a implementagao de poli-
ticas publicas, em especial, para as sociais, 0 novo arcabouco legal criou
tantas restricdes de autonomias e flexibilidades gerenciais que acarre-
tou o fortalecimento e a ampliacdo dos modelos derivados, empresas
estatais prestadoras de servico que nao visam lucro, servicos sociais
autdbnomos ou diversificacdo e expansao de entidade de colaboracéo.
Os modelos emergentes da CR/88 sdo insuficientes ou inadequados
para a implementacao de politicas publicas, em especial as sociais,
como, por exemplo, assisténcia a salde, ensino, pesquisa, desenvolvi-
mento tecnoldgico, cultura, meio ambiente etc.

Constatou-se ao longo do trabalho que ainda ndo ha consenso politico,
ideoldgico, académico e social sobre qual(is) o(s) modelo(s) séo os mais ade-
quados para o Brasil, nem mesmo, dentro do Poder Executivo Federal.

Ha, de fato, mais modelos do que os previstos na CR/88, assim como de-

finido por muitos autores mais conservadores da gestao publica e do direito

administrativo:
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o Administracao Direta;

e autarquia;

» fundacéo;

e empresa publica;

» sociedade de economia mista.

Os modelos basicos previstos na Constituicdo Republica de 1988 foram
sendo derivados e expandidos, paulatinamente, para adequar as novas neces-
sidades, ou necessidades pré-existentes cujas condi¢cdes de funcionamento
foram alteradas pela CR/88 ou sua Leis regulamentadoras.

O modelo fundacional, ou seja, de fundacdo instituida por lei de direito
privado, pré-CR/88, deixou uma lacuna na arquitetura do Estado brasileiro, nas
atividades que nao importem em atividades de Estado, nem exploracdo de
atividades econdmica, em especial, nas areas sociais.®

Os modelos derivados, em especial, os empresariais, as entidades paraes-
tatais e as entidades de colaboracdo, ndo devem ser interpretados como uma
mera burla a Constituicdo, mas sim como uma expressao da necessidade, do
dia a dia, uma busca de alternativas, uma experimentacao, para se conseguir
atender as demandas da sociedade.

Os modelos atuais, aparentemente, estdo mais adequados as atividades
exclusivas do Estado, com excecdes (p. ex., Abin e organizacdes militares), e
as atividades Empresariais, com excecdo (p. ex., no modelo de licitacdes e
contratagoes).

Cabe ressaltar que a simples coibicdo dos modelos derivados ou da ado-
¢do de novos modelos por si sé nao solucionara o problema principal, que
é a producdo de bens e a prestacdo de servicos em maior quantidade e de
qualidade para a populacdo brasileira.

Uma dimensdo que mereceu destaque neste documento foi a do controle,
gue mesmo para os gestores de érgaos centrais, que dele participam, apresenta-
-se como que asfixiando a administracdo, com alguns érgaos capitaneando a per-
cepgao negativa, como o TCU e, de forma um pouco menos acentuada, a CGU.

A maior parcela de criticas focou em sobreposicdo e duplicidade de
controles, fiscalizacdes e pedidos de resposta, bem como, exorbitacdo
de suas competéncias, em varios casos, tentando entrar, ou entrando, no

85 Observar que a Lei 12.618/12 instituiu Fundacdo Publica com personalidade juridica de direito
privado para o regime de previdéncia complementar dos servidores federais.
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mérito da politica publica, ou, como nos casos de entidades de colaboracao,
publicizando-as.

Apesar das resisténcia e do calor dos debates pela imprensa é mister a
revisdo do modelo vigente de controles internos e externos, tanto de organi-
zacdo, quanto de instrumentalizacdo.

Podemos concluir ainda que os principios aplicados a Administracéo Pu-
blica sdo bastante adequados, mas em alguns casos devem ser relativizados
em funcdo do objetivo da atuacdo estatal requerida, como, por exemplo, o
principio da publicidade para as atividades sigilosas, sensiveis, criticas e es-
tratégicas para o Estado, em especial, a Abin, os comandos militares e em
alguma medida para as embaixadas e consulados no exterior.

Entretanto precisamos rever leis, regras e praticas relativas a gestdo de
meios — pessoal, licitacdo e contratos, orcamentaria e financeira, tecnologia da
informacao, organizacao e planejamento e avaliacdo —, que ndo se apresen-
tam mais adequadas para o atual estagio da Administracdao Publica, algumas
com mais destaque que outras, tais como:

wARCO LEGAL om0

Organizacdo da Administracéo Federal e Federal (atual)

Decreto-Lei n° 200/1967 diretrizes para a Reforma Administrativa; Nacional (proposta)

Normas (gerais) para licitagdes e contratos

Lei n° 8.666/1993 da Administracao Pablica; Nacional
Lei n° 8.112/1990 Servidores Jgrlcjlcos qlqs servidores Federal
publicos civis
Normas gerais de direito financeiro para
Lei n° 4.320/1964 elaboragao e controle dos orcamentos e Nacional
balangos
Diversas PPA, LDO e LOA Federais

Racionalizar as normas, recomendacdes,
orientacdes e determinacdes dos 6rgaos de Federal
controle interno e externo

Além da revisdo dos dispositivos e praticas acima, faz-se urgente a re-
gulamentacdo dos dispositivos da Constituicdo da Republica, que tratam da
definicdo das areas de atuacado de fundacées instituidas pelo poder publico
0 estatuto juridico das empresas publicas e a ampliacdo da autonomia ge-
rencial, financeira e orcamentaria mediante a celebracdo de contratos com
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a previsdo de metas e resultados a serem alcancados. Bem como, avaliar a
necessidade, ou ndo, de restricdo da aplicacdo do “RJU e/ou da estabilidade
exclusivamente para servidores da Administracdo Direta, 6rgaos autbnomos e
autarquias ou carreiras que atuem em atividades exclusivas de Estado.

Cabe mencao especial, a grande convergéncia em torno da adogao de
instrumentos de contratualizacdo de resultados e economia com despesas
correntes, como instrumentos que permitam o aumento da performance. Por
outro lado, ha muita controvérsia e resisténcia quanto a adogdo do subsidio,
como forma de remunerar servidores e Membros de Poder, tanto em relacdo
ao0s impactos na performance, quanto na motivagao e do comprometimento.

Apesar de nao incorporar as discussdes da Comissao de Juristas, neste es-
tudo, para néo limita-lo, a proposta da Nova Lei Organica da Administracao
Publica Federal, propds uma racionalizacdo nos modelos atuais interessante:

o Administracdo Direta
o Administracao Indireta

Entidades estatais de direito publico:

« Autarquias

» Autarquias Especiais (regionais, as com ‘com maior grau de auto-
nomia’, consoércio publico constituido sob a forma de associacao
publica)

Entidades estatais de direito privado:

o Empresas estatais (empresa publica e sociedade de economia mista)
« Fundacdes estatais

« Consorcios publicos com personalidade de direito privado

Entidades Paraestatais:
o Corporacdes profissionais
o Servicos sociais autbnomos

Entidades de colaboracdo (associacdo ou fundagdo, com contrato de
colaboracao)

Além de ter disciplinado o contrato de autonomia para as entidades da
Administracdo Direta e Indireta.
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Ante o conteldo deste estudo, na referida proposta dos juristas cabe-
ria algumas reflexdes, principalmente, em relacdo aos 6rgéos autbnomos, aos
orgaos militares e as atividades exclusivas de Estado e da Uniao, em especial,
Receita Federal do Brasil, Policia Federal, Agéncia Brasileira de Inteligéncia, Mi-
nistérios da Defesa e das Relacdes Exteriores e dos trés comandos militares
(Marinha, Exército e Aerondutica), que pelas suas caracteristicas, areas e for-
mas de atuacdo, deveriam ter caracterizacdo propria.

Nao obstante, é importante destacar a proposta para a organizacao da
administracao publica, alternativa de reenquadramento e/ou transformacao
dos modelos atuais para a proposta e consideracdes sobre os modelos.

Administracdo Direta (ministérios e 6rgaos equiparados)
ORGAOS
« Orgéos auténomos “especiais”

ENTIDADES ESTARAIS DE Autarquias

DIREITO PUBLICO . o . S T
Autarquias especiais (inclusive associagcao publica)

Empresa publica
- Empresas publicas “especiais”
Sociedade de economia mista de capital aberto
ENTIDADES ESTATAIS DE + Entidades binacionais
DIREITO PRIVADO

Fundagoes estatais

- Entidades universitarias e de pesquisa cientifica,
tecnoldgica e inovacao

Consércios publicos com personalidade de direito privado
« Corporacdes profissionais
ENTIDADES PARAESTATAIS - OAB
«  Servigos sociais autbnomos

ENTIDADES DE

COLABORACAO Organizagoes da sociedade civil de interesse publico

Além dos modelos caberia citar também os principais instrumentos de
alinhamento, pactuacdo de resultados e, conforme o caso, fomento ou con-
cessao de flexibilidades.

172 INOVACAO NA GESTAO PUBLICA



CONTRATOS DE ‘ OBJETO

AUTONOMIA (OU FLEXIBILIDADE) Pactuacdo de rol de flexibilidades vis-g-vis
E RESULTADOS resultados a serem alcancados

COLABORAGAO Pactuacéo de fomentos vis-g-vis resultados
a serem alcancados

De se ressaltar, por fim, a preocupacao com as atividades exclusivas de
Estado estratégicas e sensiveis que merecem um arcabouco e tratamentos
diferenciados, bem como o aprofundamento do conhecimento das suas rea-
lidades e necessidades.

Acredita-se que a proposta da Comissao de Juristas, com as sugestoes
contidas no Estudo, aperfeicoe significativamente a capacidade do estado
brasileiro prestar servicos e produzir bens com maior qualidade, na quantida-
des demandada a menores custos.

Note-se que a maior parte da execucao de politicas publicas recai sobre
os Estados, Distrito Federal e Municipios, que na questao dos modelos tem se
que se subordinar a CR/88, bem como, as competéncias legislativas da Uniao,
ou seja, as limitacdes de Estados e Municipios, no que toca a modelos, e suas
limitacoes, sao de responsabilidade da Uniao.

Estas, em linhas gerais, foram as conclusées do Estudo com o qual espe-
ra-se ter, de fato, contribuido para o conhecimento, a reflexdo e o debate de
modelos para a administracdo publica brasileira, bem como, para analise da
Proposta de Anteprojeto de Lei da Comissao de Juristas.

Cabe relembrar, uma vez mais, que o presente resumo nao contempla
atualizacdes de situacdes, fatos ou normas posteriores a entrega do produto
contratado ao Ministério do Planejamento Orcamento e Gestao.
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ANEXO - RELACAO DE ORGAOS E
ENTIDADES POR MODELOS

MODELOS ‘ ORGAOS E ENTIDADES INTEGRANTES

3.1 Administracdo Direta, Autarquica e Fundacional

Ministérios:
» Agricultura, Pecuéria e Abastecimento
Cidades
Ciéncia, Tecnologia e Inovacao
Comunicacdes
Cultura
Defesa
Desenvolvimento Agrario
Desenvolvimento Social e Combate a Fome
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior
Educacao
Esporte
Fazenda
Integracao Nacional
Justica
Meio Ambiente
Minas e Energia
Pesca e Aquicultura
Planejamento, Orcamento e Gestao
Previdéncia Social
Relagoes Exteriores
Saude
Trabalho e Emprego
Transportes
Turismo

3.1.1
Administragdo
Direta

Outros Orgaos Equiparados a Ministérios:
» Casa Civil
» Gabinete de Seguranca Institucional — GSI
» Advocacia-Geral da Unido - AGU
« Controladoria-Geral da Uniao - CGU
Secretarias da Presidéncia da Republica:
+ Secretaria-Geral
+ Secretaria de Relag¢des Institucionais
Secretaria de Comunicacdo Social
Secretaria de Assuntos Estratégicos;
Secretaria de Politicas para as Mulheres;
Secretaria de Direitos Humanos;
Secretaria de Politicas de Promocao da Igualdade Racial;
- Secretaria de Portos.
Outros Orgaos subordinados diretamente ao Presidente da Republica:
» Gabinete Pessoal

3.1.1
Administragao
Direta
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Continuagao

MODELOS ORGAOS E ENTIDADES INTEGRANTES

3.1.1.1 Orgéo
Autonomo®®®”

3.1.1.1 Orgéo
Autébnomo

Comando da Aerondutica

Comando da Marinha

Comando do Exército

Agéncia Brasileira de Inteligéncia

Consulados Gerais, vice-consulados, Missoes, Delegacoes, Comissoes,
Representacdes e Embaixadas do Brasil no Estrangeiro, e Escritério
Financeiro em Nova York

Receita Federal do Brasil

Policia Federal

Policia Rodoviaria Federal

Departamento Penitencidrio da Unido
Associacao Brasileira de Cooperacao

Centros Educacionais Exteriores

Arquivo Nacional

Comissao Executiva do Plano da Lavoura Cacaueira - Ceplac
Defensoria Publica da Unido

Embaixadas; Consulados;

Escola Superior de Guerra

Hospital das Forcas Armadas

Escola de Administracao Fazendaria — Esaf
Instituto Nacional de Meteorologia - Inmet
Imprensa Nacional

Laboratério Nacional de Astrofisica

Laboratério Nacional de Computacao Cientifica
Museu de Astronomia e Ciéncias Afins

Museu Paraense Emilio Goeldi

Observatério Nacional

Procuradoria-Geral Federal

Servico Florestal Brasileiro

Centro Brasileiro de Pesquisas Fisicas

Centro de T.I. Renato Archer

Centro de Tecnologia Mineral

Instituto Nacional de Pesquisas da Amazénia
Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais
Instituto Nacional de Tecnologia

Instituto Nacional do Semi-Arido

Instituto Benjamin Constant

Instituto Nacional de Educacdo dos Surdos

Instituto Brasileiro de Informacdo em Ciéncia e Tecnologia
Instituto nacional de pesquisas Hidroviarias

Into - Instituto Nacional de Traumatologia e Ortopedia
Inca - Instituto Nacional de Cancer

Instituto Nacional de Cardiologia

Hospital de Jacarepagud

Hospital Federal da Lagoa

Hospital Federal de Bonsucesso

Hospital Federal de Ipanema

Hospital Federal do Andarai

Hospital Federal dos Servidores do Estado

Instituto Evandro Chagas

Centro Nacional de Primatas

86 Possivelmente possam ser identificados outros 6rgaos autbnomos.

87 Varios institutos de pesquisa, por nao terem personalidade juridica prépria foram classificados
como érgaos autbnomos e ndo como entidades de ensino superior e tecnoldgico e de pesquisa
cientifica e teconoldgica.
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MODELOS ‘

Continuagao

3.1.1.2 OMPS
(Comando da
Marinha)®®

3.1.2 Autarquia

3.1.2.1
Autarquia
“Comum”

3.1.2.1.1
Agéncia
Executiva

3.1.2.2
Autarquia
Especial

ORGAOS E ENTIDADES INTEGRANTES

Arsenal de Marinha do Rio de Janeiro (AMRJ);

Instituto de Pesquisa da Marinha (IPqM);

Centro de Eletrénica da Marinha (CETM);

Centro de Tecnologia da Marinha em Sé&o Paulo (CTMSP), antiga COPESP
(Coordenadoria para Projetos Especiais);

+ Centro de Projetos Navais (CPN), no Rio de Janeiro

Centro de Armas da Marinha (CAM), no Rio de Janeiro

Instituto de Estudos Alte Paulo Moreira (IEAPM),em Cabo Frio

Base Fluvial de Ladario (BFLA), em Ladario, MS

Laboratério Farmacéutico da Marinha (LFM), no Rio de Janeiro

Centro de Andlises de Sistemas Navais (CASNAV), no Rio de Janeiro
Odontoclinica Central de Marinha (OCM), no Rio de Janeiro

Centro de Reparos e Suprimentos Especiais do Corpo de Fuzileiros Navais
(CRepSupEspCFN), no Rio de Janeiro.

Instituto Brasileiro de Museus

Instituto Nacional de Tecnologia da Informacéo - ITI

Departamento Nacional de Producao Mineral - DNPM

Instituto do Patriménio Histérico e Artistico Nacional - Iphan

Colégio Pedro Il

Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes — DNIT

Escola Técnica Federal Rolim de Moura

Escola Técnica Federal de Santarém

Embratur

Instituto de Pesquisas Jardim Botanico do Rio de Janeiro — JBRJ
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
—Ibama

Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico - CNPq
Centro de Tecnologia Mineral

Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao — FNDE
Superintendéncia da Zona Franca de Manaus - Suframa

Instituto Nacional da Seguridade Social - INSS

Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira —
Inep

Instituto Nacional de Propriedade Intelectual - Inpi

Conselho Administrativo de Defesa Economica - Cade

Instituto nacional de Colonizagao e Reforma Agraria — Incra

Instituto Nacional de Metrologia, Normalizacao e Qualidade Industrial -
Inmetro

Banco Central do Brasil - Bacen;

Comissao Nacional de Energia Nuclear — CNEN;

Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar — Previc
Comissao de Valores Mobilidrios - CVM

Superintendéncia de Seguros Privados - Susep

88 Possivelmente existam outras OMPS que néo tenham sido identificadas.
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Continuagao

MODELOS ‘

3.1.2.2.1
Agéncias
Reguladoras

3.1.2.22
Autarquias
Regionais

3.1.3 Fundagao Publica

3.1.3.1de
Direito Publico
(“Autdrquica”)

3.1.3.2de
Direito Privado
(“Estatal” -
Instituida por
Lei)

3.1.4 Entidades
de Ensino
Superior e
Tecnolégico

e de Pesquisa
Cientifica e
Tecnolégica

ORGAOS E ENTIDADES INTEGRANTES

Agéncia Nacional de Energia Elétrica — Aneel

Agéncia Nacional de Saude Suplementar — ANS

Agéncia Nacional de Telecomunicag¢oes — Anatel

Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — Antaq
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria - Anvisa

Agéncia Nacional de Aguas - ANA

Agéncia Nacional do Cinema - Ancine

Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas e Biocombustivel — ANP
Agéncia Nacional de Aviacao Civil - Anac

Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste - Sudene
Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia - Sudam
Superintendéncia do Desenvolvimento do Centro-Oeste — Sudeco®

Fundacao Biblioteca Nacional

Fundagao Casa Rui Barbosa

Fundacéo Cultural Palmares

Fundacéo Nacional de Artes

Fundacéo Joaquim Nabuco

Fundacéo Nacional de Saude

Fundagao Alexandre de Gusmao

Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
Fundagao Jorge Duprat Figueiredo de Seguranca e Medicina do Trabalho
Fundacéo Escola Nacional de Administracao Publica

Fundacéao Instituto de Pesquisa Econémica Avancada

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

Nao ha entidades federais.

Fundagao Oswaldo Cruz - Fiocruz

Institutos Federais de Educacao, Ciéncia e Tecnologia (38 Institutos Federais)
Universidade Tecnolégica Federal do Parana - UTFPR

Centros Federais de Educagao Tecnoldgica Celso Suckow da Fonseca —
Cefet-RJ

Centros Federais de Educagao Tecnoldgica de Minas Gerais — Cefet-MG
Fundacéo Universidade Federal do Acre - Ufac

Fundacéo Universidade Federal do Amapa - Unifap

Universidade Federal do Amazonas — Ufam

Universidade Federal do Para - UFPA

Universidade Federal Rural da Amazoénia - Ufra

Fundacéo Universidade Federal de Rondénia - Unir

89 (Criada, porém nao instalada.
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MODELOS ‘ ORGAOS E ENTIDADES INTEGRANTES

Continuagao

Fundacéo Universidade Federal de Roraima - UFRR
Universidade Federal de Tocantins - UFT

Fundacao Universidade Federal do Vale do Sao Francisco — Univasf
Universidade Federal de Alagoas — Ufal

Universidade Federal da Bahia — UFBA

Universidade Federal do Ceara - UFC

Fundacéo Universidade Federal do Maranhédo - UFMA
Universidade Federal da Paraiba - UFPB

Universidade Federal de Pernambuco — UFPE
Universidade Federal do Reconcavo da Bahia — UFRB
Universidade Federal Rural de Pernambuco - UFRPE
Universidade Federal Rural do Semi-Arido — Ufersa
Fundagao Universidade Federal do Piaui — UFPI
Universidade Federal do Rio Grande do Norte - UFRN
Fundagao Universidade Federal de Sergipe — UFS
Universidade Federal de Campina Grande — UFCG
Fundacao Universidade de Brasilia - UnB

Universidade Federal de Goias — UFG

Fundacéo Universidade Federal de Mato Grosso - UFMT

3.1.4 Entidades Fundagao Universidade Federal de Mato Grosso do Sul — UFMS

de Ensino Universidade Federal do ABC - UFABC
Superior e Universidade Federal de Alfenas - UNIFAL
Tecnoldgico Universidade Federal do Espirito Santo — Ufes
e de Pesquisa Universidade Federal Fluminense — UFF
Cientifica e Universidade Federal de Juiz de Fora - UFJF
Tecnolégica Universidade Federal de Lavras — UFLA

Universidade Federal de Minas Gerais - UFMG

Fundacao Universidade Federal de Ouro Preto - Ufop
Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro - UFRRJ
Fundagao Universidade Federal de Sdo Carlos - UFSCar
Universidade Federal de Sao Paulo — UNIFESP
Universidade Federal do Triangulo Mineiro - UFTM
Fundagao Universidade Federal de Uberlandia — UFU
Fundacéo Universidade Federal de Vicosa — UFV
Universidade Federal dos Vales do Jequitinhonha e Mucuri — UFVJM
Universidade do Rio de Janeiro — UNIRIO

Universidade Federal do Rio de Janeiro - UFRJ
Universidade Federal de Itajuba — UNIFEI

Fundacéo Universidade Federal de Sao Jodo Del Rei — UFSJ
Fundagao Universidade Federal do Rio Grande - FURG
Universidade Federal do Rio Grande do Sul - UFRGS
Universidade Federal de Santa Catarina — UFSC
Universidade Federal do Parana - UFPR

Fundacéo Universidade Federal de Pelotas - UFPEL
Universidade Federal de Santa Maria - UFSM

3.1.5 Consorcio Publico

3.1.5.1de = 7 . .
Direito Publico Nao ha entidades federais.
3.1.5.1.1 de
Direito Publico « Autoridade Publica Olimpica — APO
Especial®®

3.1.5.2de

Direito Privado Nao ha entidades federais.

90 Ainda néo instalado, criado pela MP n° 489, 12 de maio de 2010, que perdeu eficacia, posteriormente
teve o protocolo de inten¢des de constituicao ratificado pela MP n° 503, de 22 de setembro de 2010.
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Continuagdo

MODELOS ORGAOS E ENTIDADES INTEGRANTES

3.2 Empresa Estatal’!

3.2.1- Empresa Publica

» Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e do Parnaiba
- CODEVASF

+ Centro Nacional de Tecnologia Eletrénica S.A

» Companhia de Pesquisa de Recursos Minerais - CPRM

Companhia Brasileira de Trens Urbanos — CBTU

Companhia Nacional de Abastecimento - CONAB

Empresa de Pesquisa Energética — EPE

Empresa de Trens Urbanos de Porto Alegre S.A. - Trensurb

Empresa Brasil de Comunicacédo S.A. - EBC

Empresa Brasileira de Comunicagédo S.A

Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria — Embrapa

Hospital de Clinicas de Porto Alegre - HCPA

Hospital Cristo Redentor S.A. - Redentor

Hospital Fémina S.A. - Fémina

Hospital Nossa Senhora da Conceicdo S.A. — Conceicao

Industria de Material Bélico do Brasil - IMBEL

Financiadora de Estudos e Projetos - Finep

Industrias Nucleares do Brasil S.A. - INB

Nuclebras Equipamentos Pesados S.A. - Nuclep

Valec —- Engenharia, Construgdes e Ferrovias S.A.

3.2.1.1
Dependente

Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES
Casa da Moeda do Brasil

Caixa Econdmica Federal

Ceagesp

Ceasa Minas

Codeba

Casemg

Companhia Docas do Ceara

Codesa

Codesp

Codomar

Companhia de Docas do Para
Companhia de Docas do RJ
CODERN

Laboratérios Nacionais Agropecuarios — 11 unidades
Hemobras

Dataprev

Emgepron

Empresa Gestora de Ativos

Industria de Material Bélico do Brasil
Serpro

3.2.1.2 Nao
Dependente

3.2.1.2.1
Empresas

com Bens
considerados
Publicos e com
Imunidade
Tributaria®?

» Correios
Infraero

91  Néo foram incluidas as empresas estatais em liquidacéo.

92 Possivelmente, existam outras estatais federais que tenham obtido decisdes semelhantes.
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Continuagao

3.2.2 Empresa
Binacional

] MODELOS ‘ ORGAOS E ENTIDADES INTEGRANTES

Itaipu
Alcantara Cyclone Space

3.2.3- Sociedade de Economia Mista

3.2.3.1 De
Capital
Fechado®?

3.23.2De
Capital Aberto

3.23.2.1
Empresas com
sistematica

de licitacdo e
contratacao
especifica

Nao foram encontradas entidades federais

Ativos S.A

BB Adm. de Cartoes de Crédito S.A

BB Corretora de Seguros S.A

BB Turismo S.A

Cobra Tecnologia S.A

Telecomunicagoes Brasileiras S.A. - Telebras
IRB Resseguros Brasil

Banco do Brasil S.A - BB

Banco da Amazonia S.A.

Banco do Nordeste S.A. - BNB

Petrobras;
Eletrobras

3.3 Entidades Paraestatais

3.3.1 Corporacgoes Profissionais

3.3.1.1
Autarquias
Profissionais

3.3.1.1
Autarquias
Profissionais

Conselho Federal de Administragdo
Conselho Federal de Biblioteconomia
Conselho Federal de Biologia

Conselho Federal de Biomedicina
Conselho Federal de Contabilidade
Conselho Federal de Corretores de Iméveis
Conselho Federal de Economia

Conselho Federal de Educacao Fisica
Conselho Federal de Enfermagem
Conselho Federal de Engenharia, Arquitetura e Agronomia
Conselho Federal de Estatistica

Conselho Federal de Farmacia

Conselho Federal de Fisioterapia e Terapia Ocupacional
Conselho Federal de Fonoaudiologia

Conselho Federal de Medicina Veterinaria

Conselho Federal de Medicina

Conselho Federal de Museologia

Conselho Federal de Nutricionistas

Conselho Federal de Odontologia

Conselho Federal de Psicologia

Conselho Federal de Quimica

Conselho Federal de Servico Social

Conselho Federal de Teélogos

Conselho Federal dos Representantes Comerciais
Conselho Nacional de Profissionais Relagdes Publicas
Ordem dos Musicos do Brasil

93 Informacao obtida junto ao Departamento de Coordenacéo e Governanca das Empresas Estatais

(DEST).

180 INOVAGAO NA GESTAO PUBLICA



Continuagao

3.3.2.2 Entidade
sui generis

] MODELOS ‘ ORGAOS E ENTIDADES INTEGRANTES

» Ordem dos Advogados do Brasil - OAB

3.3.2 Servicos Sociais Autbnomos

3.3.2.1 SSAs
“Puros” (art. 240
da CF)

3.3.2.2 Modelos
de SSA
derivados com
Contribuicao
Parafiscal

3.3.2.3 Modelos
de SSA
derivados sem
contribuicao
Parafiscal

Servico Nacional de Aprendizagem Industrial - Senai

Servico Social da Industria — Sesi

Servico Nacional de Aprendizagem do Comércio - Senac

Servico Social do Comércio — Sesc

Servigo Nacional de Aprendizagem Rural - Senar

Servico Nacional de Aprendizagem do Transporte — Senast
Servico Social de Transporte — Sest

Servico Nacional de Aprendizagem do Cooperativismo — Sescoop

Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas — Sebrae
Agéncia de Promocéo de Exportacdes do Brasil — Apex
Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial - ABDI

Associagao das Pioneiras Sociais — APS (Rede Sarah)

3.4 Entidades de Colaboracao

3.4.1 Fundagbes
de Apoio

Fundacao de Apoio Institucional Rio Solimées — Unisol

Fundacdo de Amparo e Desenvolvimento da Pesquisa — Fadesp
Fundacéo Rio Madeira — Riomar

Fundacao Djalma Batista

Fundacéo de Apoio Cientifico e Tecnoldgico do Tocantins — Fapto
Fundacédo de Apoio e Desenvolvimento ao Ensino, Pesquisa e Extensao
Universitaria no Acre — Fundape

Fundacéo Para o Desenvolvimento da Unir — Fundunir

Fundacédo Sousa Andrade de Apoio ao Desenvolvimento da Universidade
Federal do Maranhao

Fundacéo Universitaria de Desenvolvimento de Extensdo e Pesquisa —
Fundepes

Fundacéo Josué Montello - FJM

Fundacao Apolonio Salles de Desenvolvimento da Educacional - Fadurpe
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Continuagao

MODELOS ‘

3.4.1 Fundagoes
de Apoio

ORGAOS E ENTIDADES INTEGRANTES

Fundacéo de Apoio ao Desenvolvimento da UFPE - Fade

Fundagao Guimaraes Duque - FGD

Fundagao Cearense de Pesquisa e Cultura - FCPC

Fundacéo de Apoio e Desenvolvimento Tecnoldgico do Rio Grande do
Norte - FUNCERN

Fundacéo de Apoio a Pesquisa e a Extensao — Fapex

Fundacéo Escola de Administracao da Universidade Federal da Bahia — FEA
Fundagao José Américo - FJA

Fundacéo Norte Rio Grandense de Pesquisa e Cultura - Funpec
Fundagcdo ADM

Fundacéo de Apoio a Educacdo e ao Desenvolvimento Tecnoldgico do
Maranhéao - Funcema

Fundagao de Apoio a Educagao e ao Desenvolvimento Tecnoldgico do
Piaui - Funadepi

Fundagao Faculdade de Direito da Bahia

Fundacao Cultural e de Fomento a Pesquisa, Ensino e Extensdo — Fadex
Fundacéo de Apoio a Pesquisa e Extensao de Sergipe - Fapese
Fundagao de Educagao Tecnoldgica e Cultura da Paraiba — Funetec
Fundacéo Radio e Televisao Educativa e Cultural - RTVE

Fundacéo de Empreendimentos Cientificos e Tecnoldgicos - Finatec
Fundacéo de Apoio e Desenvolvimento da Universidade Federal de Mato
Grosso — Uniselva

Fundacio de Apoio ao Desenvolvimento Cientifico na Area da Saude —
Funsaude

Fundagao de Apoio a Pesquisa ao Ensino e a Cultura - Fapec

Fundacéo de Apoio a Pesquisa - Funape

Fundacéao Candido Rondon - FCR

Fundagao de Apoio a Pesquisa e ao Agronegdcio Brasileiro — Fagro
Fundacéo de Apoio ao Desenvolvimento da Educacdo de Mato Grosso do
Sul — FADEMS

Fundacéo de Apoio ao Hospital das Clinicas da Universidade Federal de
Goids - FUNDAHC

Fundagao Universitaria de Brasilia — Fubra

Fundacéo de Estudos em Ciéncias Matematicas — FEMAT

Fundagao de Estudos e Pesquisas em Administracdo - FEPAD

Fundacéo de Apoio ao Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico do
Hospital da Universidade de Brasilia - FAHUB

Fundacao de Educacao, Cultura e Desenvolvimento Tecnolégico — FUNDETEC
Fundacéo de Apoio a Educacdo e ao Desenvolvimento Tecnoldgico do
Mato Grosso

Fundacao Manoel de Barros - MB

Fundacéo de Apoio ao Ensino, Pesquisa e Extensao de Itajuba — FAPEPE
Fundacao Ricardo Franco - FRF

Fundacéo de Desenvolvimento da Pesquisa — FUNDEP

Fundacao de Apoio a Tecnologia Cafeeira - FUNPROCAFE

Fundacéo Instituto de Pesquisa Econdmica Administrativa e Contabeis de
Minas Gerais — IPEAD

Fundagao de Apoio ao Ensino Pesquisa e Extensdo — FAEPE

Fundacéo Euclides da Cunha - FEC

Fundagao Coordenacao de Projetos Pesquisas e Estudos Tecnoldgicos -
COOPETEC

Fundacéo de Apoio Institucional ao Desenvolvimento Cientifico e Tecnolé-
gico - FAI USCAR

Fundacéo Christiano Ottoni - FCO

Fundacéo Casimiro Montenegro Filho

Fundacéo Para o Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico em Saude —
FIOTEC

Fundagao Espirito Santense de Tecnologia — FEST

Fundacéo Arthur Bernardes - FUNARBE

Fundacéo Universitario Jose Bonifacio - FUJB

Fundacao de Ciéncia Aplicagdes e Tecnologia Espaciais - FUNCATE
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94 As SPE foram o grupo mais dificil de obter informagdes. Possivelmente existam diversas outras SPE.
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Carituro Il

ADMINISTRACAO PUBLICA DEMOCRATICA

GRADIENTE DAS FORMAS JURIDICO-INSTITUCIONAIS
DE ATUACAO DO PODER EXECUTIVO

Valéria Alpino Bigonha Salgado®
Valdomiro José de Almeida®

1. FUNDAMENTOS DA ADMINISTRACAO
PUBLICA BRASILEIRA

1.1 FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS

O principal objetivo da Administracdo Publica Brasileira é viabilizar o ide-
al politico nacional de implantar o estado democrético de direito, estabele-
cido na Constituicdo Federal. Por isso, as instituicdes e os agentes publicos
nacionais tém como desafios principais: a) promover o aprofundamento dos
principios democraticos estabelecidos pela Constituicdo dentro do Governo
e junto a sociedade; e b) ampliar a governanca e a governabilidade do Estado
Nacional, em um contexto de globalizacdo da economia e do direito.

Para vencer esses desafios, é fundamental adotar um modelo de gestao
publica com caracteristicas democraticas, voltado a realizacdo das demandas
da sociedade e do mercado brasileiro, forjado em solo nacional, a partir da
experiéncia, do conhecimento, da cultura e das tradicdes do povo brasileiro.
Esse modelo deve estar sintonizado com os novos paradigmas internacionais

84 Valéria Alpino Bigonha Salgado é diretora de Inovacéo e Melhoria da Gestdo na Secretaria de
Gestao Publica do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.

85 Valdomiro José de Almeida é especialista em politicas publicas e gestdo governamental, em exer-
cicio na Secretaria de Gestdo Publica do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo.
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de inovacgdo na gestao publica e deve, especialmente, respeitar o processo de
aprendizagem e maturidade dos agentes politicos nacionais e da propria so-
ciedade brasileira e gerar e adotar solu¢des que possam, de fato, as responder
aos problemas internos.

As bases do modelo de gestao publica de um governo democratico,
voltado para resultados estao estabelecidas na Carta Magna e na lei. E a ele
inerente a observancia dos fundamentos que a Constituicdo Federal estabe-
lece para a atuacao da Administracdo Publica. Dentre eles, cabe destacar os
seguintes:

a.

b.

k.

a soberania popular e a moralidade, que submetem as estruturas
do Poder Executivo e a Justica a orientacdo e ao controle do poder
politico;

a legalidade, sequndo o qual o poder e a atividade estatais sao re-
gulados e controlados pela lei (regime administrativo), entendendo-
-se a lei, nesse contexto, como a expressao da vontade geral (por ser
democratico);

a separacdo dos poderes de legislar, executar e judicar, em garantia a
seguranca democratica;

a autonomia dos entes federados, com énfase na capacidade formu-
ladora e coordenadora da esfera federal; do potencial de articulacéo
dos estados e da execucédo de politicas publicas em nivel municipal,
onde est3, de fato, o cidadao;

a atuacdo das instituicdes publicas no estrito limite das suas compe-
téncias e poderes constitucionais ou legais. E importante atentar que
a Administracdo Publica ndo tem vontade nem poderes sendo aque-
les que Ihes foram delegados pela Constituicao e pela lei para serem
aplicados na realizacdo dos interesses publicos;

o pluralismo e o respeito as diferencas;

0 respeito ao pacto federativo e a autonomia politica dos entes
federados;

a segregacao das fun¢des normativas, executivas e de julgamento
dentro de suas estruturas; a descentralizacdo federativa; a coopera-
¢do estado-sociedade;

a participacao e o controle social

o foco em resultados e na eficiéncia da acao pubilica;

a impessoalidade; e
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l. apublicidade e transparéncia dos atos publicos. Transparéncia ndo im-
plica e ndo impacta a participacdo social. Sdo duas dimensdes impor-
tantes, mas que ndo necessariamente tém relacdo de causa e efeito.

A evolucao da gestdo publica brasileira para um modelo que atenda a
todos esses requisitos constitucionais requer o investimento em vérias dimen-
sbes da governanca publica. Em primeiro lugar, é necessario promover a reo-
rientacdo politica e técnica das estruturas executivas do Estado para a atuacdo
centrada no controle de resultados, o que exige a superacao do atual modelo
autocentrado da burocracia publica, baseado, fundamentalmente, no contro-
le de meios,® assim como a remocao de obstaculos culturais e comporta-
mentais existentes no corpo burocratico, como o apego a velhos costumes,
0 burocratismo desnecessario, a submissao formalista a normas, o ritualismo
exagerado e o receio a mudanca, a experimentacdo de novas praticas abertas
a participacao e ao controle social.

Outro investimento importante é o da insercdo ativa do cidaddo no Es-
tado e, para isso, é preciso estimular, educar e instrumentalizar os cidadaos
brasileiros para o efetivo exercicio de sua cidadania, assim como orienta-los
quanto ao uso dos mecanismos de defesa desses direitos. A inclusdo social e a
participacdo dos cidaddos na vida publica, especialmente, nos processos de-
cisorios do governo sao fundamentais para 0 amadurecimento da sociedade
brasileira e para a transposicdo do modelo politico nacional para um modelo
com caracterfsticas mais democraticas.

Outra drea de investimento importante, para a gestdo publica, é o forta-
lecimento da capacidade governamental de coordenacdo politica interna e
de articulacdo junto aos demais atores publicos e privados do sistema politico
nacional. Os marcos legais que orientam organizacao da Administracao Publi-
ca estdo desatualizados e ndo atendem as necessidades dos atuais sistemas
federativos de implantacdo das politicas publicas. Urge investir em mecanis-
mos de concertacdo interna e externa, de resolucdo de conflitos e tomada de
decisdo célere e negociada.

Finalmente, e ndo menos fundamental, é preciso dar seguranca juridi-
ca aos atos da Administracdo Publica. Essa seguranca deve ser garantida por

86 O controle da administragao publica brasileira é, essencialmente, de natureza institucional e in-
cide a posteriori sobre os atos administrativos, desempenhado por érgéos cujo foco é o controle
da lei pelos 6rgaos de controle como CGU, TCU, Ministério Publico e tribunais. Praticamente nao
existem mecanismos que privilegiem o controle social efetivo da acéo, exercido ex ante.
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uma base juridica segura para a formulacao, implementacao e defesa das po-
liticas publicas; da diminuicdo do contencioso e do processo de judicializa-
¢ado da acdo do Poder Executivo; e da paralisacdo e reversdo do processo de
criminalizacdo do gestor publico, com a construcdo de novas bases juridicas
e politicas para a acdo publica que favorecam a obtencdo dos resultados es-
perados pela sociedade.

Ampliar a capacidade de regulacdo estatal exige que se fortaleca a sobera-
nia nacional, por meio da internalizacdo cultural e comportamental, junto as for-
¢as politicas nacionais, dos principios do regime democratico estabelecido pela
Constituicdo de 1988, com a garantia da independéncia e da articulacdo dos Po-
deres estatais; 0 equilibrio da coordenacao politica com a autonomia politico-ad-
ministrativa dos entes federados e, especialmente, o investimento na cidadania,
nos instrumentos de representacdo democratica e de participacdo social direta.

1.2 ORIENTAGCOES CONSTITUCIONAIS DE ORGANIZAGAO E O
FUNCIONAMENTO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

o O Poder Executivo é exercido pelo presidente da Repubilica, auxiliado
pelos ministros de Estado, por ele nomeados e exonerados.

o Compete privativamente ao presidente da Republica, na forma do
art. 84 da Constituicao, exercer, com o auxilio dos Ministros de Estado,
a direcdo superior da administracao federal e dispor sobre a sua or-
ganizacao e o funcionamento, na conformidade dos preceitos legais.

« As medidas de organizacdo e funcionamento da Administracdo Pu-
blica Federal que nao impliguem aumento de despesa nem criagao
ou extingdo de 6rgdos e entidades administrativas serdo estabeleci-
das por decreto do presidente da Republica, conforme art. 84, inciso
VI da Constituicdo, em especial as seguintes:

a. estrutura interna dos érgaos do Poder Executivo, observada a es-
trutura basica prevista em lei;

b. estrutura basica das entidades administrativas de direito publico;

c. desmembramento, concentracdo, deslocamento ou realocacao
de competéncias de érgdos da administracdo direta, observadas
as suas areas de competéncias fixadas na lei;

d. remanejamento e alteracdo da denominacédo de érgdos da admi-
nistracao direta;
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e. extincdo de funcdes ou cargos publicos, quando vagos;

f. redistribuicdo de cargos, empregos e funcdes entre érgdos e enti-
dades da administracdo direta e indireta;

g. provimento e extingdo de cargos publicos federais, na forma da lei
(Constituicdo Federal, art. 84 XXV);

h. as competéncias do Presidente da Republica poderdo ser delegadas
aos Ministros de Estado, ao Procurador-Geral da Republica ou ao
Advogado-Geral da Unido, observados os limites tracados nas res-
pectivas delegacdes (Constituicdo Federal, art. 84, paragrafo Unico);

i. somente por lei de iniciativa privativa do presidente da Republica
podera ocorrer:

a. a criacdo de cargos, fungdes ou empregos publicos na admi-
nistracao direta e autarquica ou aumento de sua remuneracao;

b. a criacdo e extingdo de ministérios e érgdos da administracdo
direta e de entidades administrativas integrantes da adminis-
tracdo indireta.

A lei que criar entidade administrativa de direito publico ou autorizar
a criacdo da entidade administrativa de direito privado dispora sobre
sua finalidade e competéncias, sua estrutura basica, seu patriménio e
suas receitas;

A Administracdo Publica Federal compreende a Administracao Direta
da Unido e a administracdo indireta;

Compete aos ministros de Estado exercer a orienta¢do, coordenacao
e supervisao dos 6rgaos e entidades da Administracao Federal na sua
drea de competéncia, inclusive no que se refere a expedicdo de ins-
trucdes para a execucao das leis, decretos e regulamentos (Constitui-
cao Federal, art. 87);

Na forma do art. 70 da Constituicdo Federal, os érgaos e entidades
da administracdo direta e indireta sujeitam-se ao sistema de controle
interno do Poder Executivo e a fiscalizacdo contabil, financeira, orca-
mentéria, operacional e patrimonial, quanto a legalidade, legitimida-
de, economicidade, aplicacao das subvencdes e renuincia de receitas,
exercida pelo Poder Legislativo;

No exercicio do controle externo, o Poder Legislativo deve ser auxilia-
do pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), nos termos do disposto
no art. 71 da Constituicdo.
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» A Unido é pessoa juridica de direito publico interno e natureza
politico-administrativa;

» A administracdo direta da Unidao é composta por érgaos adminis-
trativos, subordinados a Presidéncia da Republica, sem personali-
dade juridica prépria e organizados com base na hierarquia e na
desconcentragao.

2. GRADIENTE DAS FORMAS JURIDICO-INSTITUCIONAIS
DE ATUACAO DA ADMINISTRAGCAO PUBLICA

2.1 APRESENTACAO¥

O gradiente das formas juridico-institucionais de atuagao da Adminis-
tracdo Publica é um modelo de organizacdo sistémica das formas juridico
institucionais de atuacdo da Administracdo Publica Brasileira, representado
graficamente, em um continuum

Consiste em um modelo de analise taxondmica das formas de exer-
cicio das funcdes executivas do Estado,® na regulacéo social e da econo-
mia.®® Essas formas sdo representadas em um espaco cartesiano, dispostas
com base no nivel de responsabilidade, de participacao e de investimento
diretos da Administracdo Publica e dos agentes sociais e de mercado na

87 O texto deste Capitulo foi extraido do artigo Nuevos arreglos institucionales para la gestion publica
democrdtica en Brasil, de autoria de Valéria A. B. Salgado e Sabado Girardi, publicado na Revista
del CLAD Reforma y Democracia, Caracas, n. 50, jun. 2011.

88 A ldgica de classificacdo e representacdo gréfica dos setores de atuacao do Estado utilizada no
gradiente assemelha-se a aplicada na Reforma Administrativa de 1995.

89 A luz da Constituicio Brasileira, compete ao Estado manter a ordem social e a ordem econémica,
no pals, por meio do exercicio de suas multiplas fun¢ées — a funcao politica, a funcéo fiscaliza-
dora, a fungéo jurisdicional e a fungao executiva, dentre outras. A funcdo executiva é exercida,
essencialmente pelo Poder Executivo, diretamente, por meio dos érgaos e entidades publicos
que compde o aparelho estatal indiretamente, mediante relacées de colaboracédo com entidades
da sociedade civil sem fins lucrativos e de contratacdo com entidades de mercado.

90 A Constituicao Federal Brasileira (art. 3°) dispde que séo objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil a garantia da ordem social — por meio da construgao de uma sociedade livre,
justa, igualitéria, livre da pobreza e da marginalizacdo — e a garantia da ordem econdmica, de
forma a promover o desenvolvimento nacional. A atuacdo estatal para garantia da ordem eco-
noémica esta disciplinada pelos arts. 170 a 192 da Constituicdo. Ja a atuacao do Estado na ordem
social esta disciplinada pelos arts. 193 a 232.
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garantia da ordem econdmica e da ordem social, implicito no estatuto juri-
dico de cada uma delas.

A representacéo grafica do gradiente utiliza-se de dois eixos cartesianos.
O eixo das abscissas (rixo X) classifica a acdo executiva estatal pelo setor de
atuacao, sendo que, por convencao, posicionou-se o setor social a direita e o
setor econdmico, a esquerda (figura 1). O eixo das ordenadas (rixo Y) separa a
atuacdo executiva direta e a indireta do Estado, tendo-se convencionado que,
o polo superior representa a acdo direta da administracdo publica e o polo
inferior contempla as formas de participacado da sociedade e do mercado na
implementacéo das politicas sociais e econémicas.

Ordem economica Ordem social
w
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) stado e agentes o

agentes sociais
de mercado
Figura 1

Atuacao do Estado para garantir a Ordem Econdmica e a Ordem Social

2.2 DIFERENCIACAO ENTRE ACAO DIRETA
E INDIRETA DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Para uma melhor compreensao do gradiente das formas juridico-institucio-
nais, ¢ importante discutir alguns conceitos. O primeiro deles é a diferenciagcao
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da acdo publica direta e indireta. O Poder Executivo atua diretamente para re-
gular a ordem social e econdmica do pais quando essa atuacao é realizada por
meio de suas estruturas estatais — ou seja, pela sua Administracao Publica Direta
e Indireta. Essas estruturas sdo criadas e extintas por lei ou mediante autoriza-
cdo legal especifica. Apenas o comando legal pode descentralizar ou autori-
zar a descentralizacdo da competéncia executiva do presidente da Republica
e ministros de Estado (Administracdo Direta) para uma entidade publica com
personalidade propria — seja de direito publico ou privado.

Os 6rgaos da Administracdo Direta e as entidades da Administracao In-
direta, regidos pelo direito publico, sdo instituidos diretamente pela lei. Ja as
entidades publicas de direito privado, como a empresa e a fundacéo estatal,
s&o criadas e extintas a partir de uma autorizacao legal especifica concedida
ao Poder Executivo para que esse as crie ou extinga mediante o cumprimento
de ritos do Cédigo Civil aplicaveis as entidades privadas.

Somente quando atua diretamente, o Poder Executivo exerce atividades
publicas ou presta servicos publicos. Ou melhor, o exercicio de competéncias
publicas e, por extensao, a prestacao de servicos publicos é uma exclusivida-
de da Administracdo Publica. E bom frisar: em principio, s6 a Administracao
Publica Direta e Indireta exercem competéncias publicas. Quando o particular
estabelece parceria com o Estado ou é por ele contratado, ele exerce ativida-
de de interesse publico e ndo uma atividade delegada®

A atuacéo direta do Poder Executivo pressupde, portanto, que a institui-
¢ao executora da atividade seja publica — com direito de propriedade publico,
0 que implica patrimdnio, governanca e forca de trabalho vocacionados e di-
recionados exclusivamente para a realizagdo dos objetivos publicos. Quando
o direito de propriedade é publico, a direcdo institucional, a supervisdo e o
controle da instituicdo sdo exercidos pelo Poder Publico, sem interferéncia de
terceiros, seja um 6rgdo da Administracao Direta, uma autarquia, uma funda-
¢a0 ou uma empresa publica.

A excecdo a regra é a empresa estatal instituida como sociedade de eco-
nomia mista, na qual é possivel haver a participacao de pessoa fisica ou juri-
dica de origem privada, detentora de acdes, embora o direito de propriedade

91 A Constituicao Federal estabelece, no art. 175, que sé é possivel delegacdo de competéncia pu-
blica a uma entidade privada por meio da concesséo e permissao, regulamentadas pela Lei n°
8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Nos demais casos, somente sera servico publico se for prestado
por pessoa juridica estatal, de direito publico ou privado, investida pela lei da competéncia e dos
poderes estatais.
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seja majoritariamente publico. Nesse caso, o sistema de governanca da em-
presa deve garantir o controle acionario do Poder Publico, mas h& também a
participacdo dos acionistas privados, que atuam em defesa de seus proprios
interesses, que podem ou nao convergir com o interesse publico.

A acado indireta do Poder Executivo na regulagao da area social ou econé-
mica ocorre quando esse estabelece relagdes contratuais ou de colaboracdo
com agentes sociais ou de mercado. Nesse caso, ndo ha descentralizacdo de
competéncias publicas nem delegacio de poderes para o particular.

O estabelecimento de relagdes negociais ou de parceria com particula-
res é uma estratégia que pode ser adotada pelo Poder Publico sempre que a
aquisicao de servigos ou produtos de terceiros ou a atuacdo cooperativa com
particulares for, justificadamente, mais adequada, eficaz ou eficiente para o
interesse publico do que a atuacao direta do 6rgao ou entidade da Adminis-
tracdo Publica. A decisdo sobre a celebracdo ou ndo dessas relacdes é do pro-
prio Poder Executivo, sem necessidade de uma autorizacao legal especifica,
devendo, sempre, ser motivada.

O vinculo entre o Poder Publico e as entidades civis com ou sem fins
lucrativos tem, normalmente, natureza infralegal, sendo formalizado por meio
de instrumento contratual ou convenial — contrato administrativo, contrato
de gestdo, termo de parceria, convénio, dentre outros — que estabelece as
bases do vinculo entre os signatarios, especialmente suas responsabilidades,
obrigacdes e transferéncias do Poder Publico para as entidades contratadas
e/ou parceiras. Ha casos especificos em que o vinculo de cooperacéo se es-
tabelece por determinacao legal. Nesses casos, diz-se que os vinculos tém
natureza paraestatal.

2.3 DIFERENCIAGCAO ENTRE ATIVIDADE PRIVATIVA,
NAO PRIVATIVA E DE INTERESSE PUBLICO

Outra diferenciacdo importante de ser feita, para um entendimento mais
correto do gradiente é a que existe entre os conceitos de atividade publica
privativa e ndo privativa e atividade de interesse publico.

Atividades publicas privativas estdo relacionadas ao exercicio das prer-
rogativas decisdrias, normativas e executivas especificas que a Constituicdo
e a lei concederam as estruturas do aparelho do estado, o que as distinguem
das demais instituicdes do sistema politico nacional. Sdo essas prerrogati-
vas: o poder de definir as condicoes e as estratégias para a implantacdo das
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politicas publicas (direcao superior); de arrecadar, gerir e aplicar os recursos
publicos; de exercer a fiscalizacdo e o controle legal das atividades da ad-
ministracao e, especialmente, do uso correto dos recursos publicos; de, na
forma da lei, fiscalizar e aplicar san¢des ou punicdes em agentes publicos e
privados quando constatadas irregularidades; de outorgar titulos a pessoas
juridicas ou fisicas, geradores de direitos ou deveres; de regular a atuacéo
de agentes publicos e privados, impondo-lhes os limites estabelecidos pela
lei, que atendam ao interesse publico, inclusive no que tange a restricdo de
liberdade; dentre outras.

Todas essas competéncias (e seus respectivos poderes) tém a comuni-
dade, a sociedade em geral, como destinataria e beneficidria final. Sdo com-
peténcias que ndo visam beneficiar, isoladamente, determinado cidaddo ou
entidade civil, ainda que esses possam ser, em muitos casos, 0s sujeitos da
atividade estatal de natureza privativa. Seu objetivo principal é assegurar o
equilibrio democratico e social. Atuam, portanto, na dimenséo coletiva e ndo
na dimensao individual.

As atividades privativas, sejam as de concepc¢ado de politica publica; de
direcdo de politicas; coordenacdo em alto nivel; requlamentacao ou fiscali-
zacao, sao exercidas em ambientes caracterizados pelo confronto de inte-
resses e pelo embate de forcas politicas que produzem efeitos sobre os sis-
temas publicos, de forma generalizada, o que torna da mais alta relevancia
o controle da conformidade dos atos dos agentes publicos em relacdo aos
requisitos a eles impostos pela Constituicdo e pela Lei e consubstanciados
em seu cédigo de ética.

Nas dreas que Ihe sdo privativas, a atuagao estatal distingue-se pelo alto
grau de discricionariedade e de amplitude das decisées e dos atos adminis-
trativos, razao porque, nelas, prepondera o controle da qualidade do ato sobre
o controle dos seus resultados (finalistico), ndo raramente de dificil afericdo
e visiveis apenas a longo prazo. Pode-se citar, como exemplo, o processo de
fiscalizacdo, em que a importancia do alinhamento da conduta do agente
publico aos principios constitucionais da Administracao e aos dispositivos le-
gais que regulamentam a atividade predomina sobre os efeitos imediatos e
isolados de sua atuacdo. A acdo do agente publico representa a garantia da
vigilancia publica sobre os atos de particulares ou de outros agentes publicos.
O fiscal, em exercicio, materializa a prépria atuacdo do Estado e a sua postura
afeta diretamente o grau de confianca e de respeito do cidadao nesse Estado
e, por consequéncia, a legitimidade da instituicdo a que pertence perante a
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sociedade. > O mesmo ocorre nos processos de formulacédo, regulagao, co-
ordenacao e avaliacdo de politicas publicas e de direcdo da Administracdo
Publica, em que a capacidade do gestor de agir de forma legal, impessoal,
moral, transparente e alinhada aos principios democraticos prevalece sobre a
avaliacdo dos efeitos diretos de suas decisdes.

Em oposicao, as atividades publicas ndo privativas estdo, normalmente,
relacionadas a efetivacdo dos deveres impostos ao Estado, pela Constituicdo
e pela lei, de provimento direto de beneficios sociais aos cidaddos, que aten-
dam as suas necessidades e direitos individuais, ou de exploracdo direta de
atividade econdmica, quando necessaria aos imperativos da seguranca na-
cional ou a relevante interesse coletivo. Sao atividades passiveis de serem de-
senvolvidas pelo particular, seja com o objetivo de filantropia, seja com fins
econdmicos, em carater complementar ou concorrente.

Dentre as atividades ndo privativas de estado hd um subgrupo com es-
pecificidades importantes. Trata-se da modalidade de atuacéo estatal de pres-
tacdo de servicos diretos a populagdo ou as suas instituicbes em areas que a
Constituicao ou a lei previram a atuagao exclusiva do Poder Publico, em regi-
me de monopdlio estatal. A exclusividade de atuacdo assegurada ao estado
nao decorre da natureza das atividades a serem desempenhadas e sim do
reconhecimento politico do Parlamento do carater estratégico dessas areas a
manutencao da soberania estatal; da seguranca das instituicdes publicas ou
do equilibrio de mercado. Sendo assim, embora exclusivas de estado, essas
atividades ndo sao privativas, porque ndo implicam o exercicio dos poderes
regulatérios e de coercao préprios do estado.

Nas areas nao privativas, especialmente a social, a atividade publica é
eminentemente executiva, e se efetiva na relacdo direta e individual entre o
agente publico e o usuario do servico, no objetivo de prover um direito, uma
necessidade especifica desse usudrio. Sua execucédo, geralmente, se da em
conformidade com a politica publica setorial e com normas operacionais pre-
viamente definidas, fora dos ambientes de decisdo superior da Administracao.
A prestacdo de servicos pode ser avaliada objetivamente quanto a sua con-
formidade com os padrées publicos para ela estabelecido e quanto aos seus

92 Pode-se dizer que, em um processo de fiscalizacéo, por exemplo, é mais relevante para a avalia-
¢do da politica publica controlar a conduta do agente, especialmente da conformidade com a
Constituicdo, com a lei e com a norma, do que avaliar os resultados de ordem financeira ou da
alteracdo na conduta do fiscalizado, sobre os quais podem incidir outros fatores que fogem a
governabilidade do processo.
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resultados, podendo, nesse processo, haver a co-participacao do destinatario
direto da acdo publica nessa avaliagcdo (controle social).

Sendo assim, enquanto na area das atividades de direcdo e controle, pré-
prias do Estado, o foco estd na conformidade da acdo estatal em relacdo ao
codigo de ética, aos principios, valores e procedimentos tracados para a Ad-
ministracao, nas atividades né&o privativas, esse contexto muda — a natureza
das atividades é diferente, os resultados sdo distintos e os controles também.
Nelas, a qualidade dos resultados alcancados prepondera sobre a forma de
prestacdo do servico ou atividade. Importa, em primeiro lugar, atender ao
usudario, resolver o problema o cidadao que esta frente a frente, com o pres-
tador de servico. Seja esse usudrio um cidaddo ou uma instituicao, é funda-
mental que o prestador de servicos tenha os instrumentos e a capacidade
de atender a demanda do seu interlocutor, observados os padrdes publicos
estabelecidos para aquele servico.

Tanto no atendimento publico prestado por um hospital, quanto na rela-
¢ao professor-aluno de uma escola publica, 0 mais importante é a qualidade
da relacdo que se estabelece entre Estado-cidaddo e a capacidade de resolu-
¢do. Os resultados dos servicos, tanto no que se refere aos acertos quanto aos
erros, as eventuais falhas na prestacdo do servico, serdo localizados e indivi-
duais, ndo gerando impacto para todo o sistema. Nesse campo de atuacao,
ha mais condicdes de serem gerados indicadores de desempenhos e de re-
sultados para avaliacdo do servico que no das atividades privativas. E possivel
avaliar se o servico foi ou ndo adequado, se atendeu ou ndo a demanda e/
Ou a expectativa do usudrio. E, por isso, bem menos relevante controlar, pela
norma, o ato do agente publico, o qual serd avaliado pelos resultados de seus
atos. Nessas areas, em virtude de o controle do resultado preponderar sobre
o controle legal e normativo, o regime administrativo podera ser mais flexivel.

A possibilidade de avaliar resultados conduz a necessidade de conjugar
controles institucionais e de resultados e de introduzir, também, o controle social.

Por isso, a revisdo das formas de atuacdo da Administracdo Publica esta
condicionada a revisao do atual ordenamento juridico patrio, que estabelece
os regimes administrativos dos érgdos e das entidades publicos, com vistas
a adequacao desses regimes administrativos a cada tipo de atividade estatal.

Nas atividades privativas de direcdo da maquina publica e de concep-
cdo de politicas, é muito dificil e oneroso controlar a Administracdo Publica
pelos resultados de sua atuacgdo. O impacto das politicas publicas e das ati-
vidades de direcao somente sao visiveis a médio e longo prazo. Além disso,
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o conhecimento e a aplicacdo de métodos e instrumentos que permitam a
avaliacdo de impacto de politicas é ainda um desafio a ser alcancado pela
Administracdo Publica Brasileira. Por isso, é tao relevante controlar o ato do
administrador e dos agentes publicos, especialmente porque eles se dao, em
regra, em espacos de alto teor de discricionariedade.

Nas &reas de prestacdes de servicos ndo privativos, em que é possivel
avaliar o resultado individual e localizado da agao estatal, o regime aplicavel
aos 6rgdos e entidades deve considerar essa possibilidade e prever mecanis-
mos que privilegiem o controle de resultados, com participacdo dos cidadaos.

Por fim, é muito importante ter clara a diferenca entre a atividade ou
servico nao privativo prestado diretamente pelo Poder Publico e as atividades
ou servicos de interesse publico, prestados por particulares. Ha diferencas en-
tre o servico publico prestado por um hospital publico e o prestado por uma
entidade civil?

A atividade estatal ndo privativa é dever do Estado, estabelecido pela
Constituicdo. Por ser estatal, por ser exercida por uma entidade da Adminis-
tracao Publica Indireta, esta sujeita as obrigacdes e responsabilidades esta-
tais definidas na Constituicdo e no ordenamento legal e infralegal. Sujeita-se,
portanto, ao direito publico, devendo observar os principios da supremacia
do interesse publico, da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
transparéncia e da eficiéncia. Essa observancia mostra-se inerente a atividade,
por ser estatal. Em alguns setores, a Constituicdo impde ainda a laicidade, o
respeito as diferencas, a gratuidade, entre outros. As atividades estatais ndo
privativas sdo entdo exercidas por dever, por pessoa juridica publica, e suas
responsabilidades sao integralmente publicas. Quanto ao seu funcionamen-
to, rege-se, parcialmente, por regras do direito privado. E o caso das empresas
estatais, que detém responsabilidades publicas, mas sdo regidas por algumas
regras do direito privado.

As atividades de interesse publico sdo realizadas pelo particular que, por
forca do artigo 5° da Constituicdo Federal, sujeitam-se apenas ao que for expres-
samente determinado pela lei. Quando o particular atua, por exemplo, na area
social, o faz, normalmente, por uma motivacao de filantropia, de caridade, com
animo de ajudar, diferentemente do setor publico, no qual o que vigora é o dever.

Sendo assim, as parcerias que se estabelecem entre o Poder Publico e
entidades privadas, instituidas por particulares, ndo tém forca para transmitir o
dever da Administracao publica para o terceiro, movido pelo espirito filantro-
pico. O contrato estabelece as obrigacdes mutuas e, nesse caso, o particular,
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por sua livre e espontanea vontade, submete-se a requisitos contratuais pro-
postos pelo Poder Publico, tais como a laicidade e o respeito as diferencas. E
bom notar que um hospital privado ndo precisa ser laico e existem varios no-
socdmios, como os filantropicos que possuem orientacao religiosa. A orienta-
cao religiosa do particular é livre. O Estado, no entanto é laico e seus 6rgaos e
entidades também devem sé-lo.

2.4 ELEMENTOS UTILIZADOS NA DEFINICAO DO GRADIENTE
DAS FORMAS JURIDICO-INSTITUCIONAIS

Na construcao do Gradiente ou continuum de formas juridico-institucio-
nais foram utilizados dois critérios principais: o grau de razdo publica da acdo
estatal e a area de intervencao — econdmica ou social.

Quanto ao primeiro critério, convencionou-se que o polo superior do
eixo das ordenadas corresponderia ao maior grau de razao publica e o polo
inferior corresponderia ao menor grau de razéo publica e, por conseguinte, ao
maior grau de razéo privada. Dessa forma, no dpice do eixo das ordenadas es-
tdo representadas as estruturas da Administracdo Publica Direta, responsaveis
pelas competéncias privativas de natureza politico-estratégica, as quais o pre-
sidente da Republica decidiu manter proximas a si, submetidas ao seu poder
e controle politico diretos. Essas sao estruturas eminentemente de coorde-
nacao politica do chefe do Executivo, cujo direito de propriedade; formas de
governanca e forca de trabalho sao exclusivamente publicos. A Administracao
Direta concentra o maior nivel de controle politico formal do Presidente - o
controle sobre a burocracia é direto e hierarquico. O controle democratico
é exercido pelo sufragio e por representacdo — no seu mais alto nivel de re-
presentatividade, ou seja, pelo Parlamento e a agao executiva do Estado esta
imbuida do maior grau do poder delegado ao Executivo.

Em oposicéo, no polo inferior do gradiente, em que se arbitrou repre-
sentar o ponto de menor nivel de razdo publica® e maior razao privada, estdo

93 O conceito de razéo é tomado de John Rawls (1993) e se refere a maneira que todo agente razo-
dvel e racional (desde um individuo, passando por uma associagao ou uma organizagao publica)
tem de formular seus planos, organizar seus objetivos numa ordem de prioridades e tomar de-
cisdes de acordo. Para ele, a razédo publica, é publica em trés maneiras: como razéo dos cidadaos
como tal, vale dizer como razao do publico, (i) seu objeto é o bem do publico e questdes fun-
damentais de justica; (i) sua natureza e contetdo sao publicos; e (iii) é conduzida abertamente
dentro dessa visdo.
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representadas as formas correspondentes a livre atuacdo da iniciativa priva-
da na promocéo de seus proprios interesses ou de interesses publicos, esses
ultimos motivados pelo espirito de filantropia e/ou pela inducdo do Poder
Publico. Nesse polo, as estruturas sdo exclusivamente privadas e hd pouca
incidéncia do controle formal. E o locus, em que se encontram os maiores
gradientes de livre controle do mercado e de controle social direto, exercido
pelos cidadaos e suas instituicdes pelos meios privados de ativismo politico.

Relativamente ao segundo critério aplicado na estruturacdo do gradien-
te, também por convencao, tem-se o espaco de intervencdo estatal direta ou
indireta na ordem econdmica representado pelos quadrantes superior e infe-
rior a esquerda do ponto zero do eixo das abscissas. A intervencao estatal na
ordem social corresponde ao lado direito do ponto zero do eixo. Os formatos
juridicos passiveis de serem utilizados para a intervencao na ordem econdmi-
ca ou na ordem social, conforme o caso estdao apostos justamente ao centro
do eixo das abscissas (ponto zero), para indicar que podem ser utilizados em
ambas as areas.

Com base nesses dois critérios, a distribuicao, no Gradiente, das diversas
formas juridico-institucionais e de relacionamento publico-privado previstas
no Direito Administrativo Brasileiro considerou os principais aspectos estatu-
tarios definidores de cada uma das figuras e modelos de relacionamento, par-
ticularmente os seguintes:

a. natureza das suas finalidades;
b. natureza do ente instituidor;
c. direito de propriedade;

d. forma de governanga;

e. formas de financiamento;

f. regime juridico aplicavel;

g. formas de controle.

2.4.1 Quanto a natureza da finalidade estatutaria

A andlise da finalidade da atuacédo estatal é o aspecto mais importante
para a determinacdo do posicionamento das formas de atuacdo estatal no
gradiente. As atividades eminentemente estatais, privativas de Estado e do
chefe do Poder Executivo, auxiliado por seus ministros de Estado, como as ati-
vidades de direcao superior, devem ser executadas pela administracao direta
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e se localizam no polo superior do continuum, que corresponde ao grau ma-
ximo de razdo publica. As finalidades com menos razdo publica, mais proprias
de serem executadas por agentes privados, situam-se mais proximas do polo
inferior do continuum.

Axioma: Quanto mais acima no eixo das ordenadas estiver posicionada
a forma de atuacdo do Estado, mais prépria ela serd para exercer atividade
direta e privativa de Estado. Quanto mais abaixo, no eixo, estiver a forma de
atuacado, mais indireta e mais privada sera a atividade.

2.4.2 Quanto a natureza do ente instituidor

Quanto mais direta e exclusiva for a participacdo do Poder Publico na
criacdo da instituicado, mais razdo publica terd a sua forma juridico-institu-
cional. Quanto menor a participacdo do Poder Publico como instituidor —
ou seja, quando esse dividir a responsabilidade da instituicdo com outros
entes privados —, menor o indice de razdo publica. Assim, os 6rgdos e en-
tidades instituidos diretamente pelo Parlamento (por lei) tém maior indice
de razdo publica do que as entidades instituidas pelo Poder Executivo, por
autorizacgao legal. Essas tém maior indice de razao publica do que aquelas
instituidas pelo Poder Executivo em conjunto com o particular, median-
te autorizacao legal especifica. No polo de menor razao publica, vao estar
localizadas as entidades instituidas exclusivamente por particulares, que
mantém vinculos eventuais de cooperacdo ou contratagdo com o Poder
Publico ou se beneficiam de incentivos fiscais concedidos pelo Governo,
em funcdo de sua atuacao.

Axioma: quanto mais acima, no eixo das ordenadas, posicionar-se a for-
ma de atuacdo do Estado, mais fortes serdo seus marcos constitutivos e mais
forte a sua ligacdo com o Poder Publico. Quanto mais abaixo, no eixo, mais
flexiveis serdo seus marcos constitutivos e mais participacdo de agentes pri-
vados na sua constituicao.

2.4.3 Direito de propriedade
Por direito de propriedade, entende-se o direito de individuos ou insti-
tuicdes de controlarem o acesso a recursos ou ativos de que sao titulares. O

proprietario tem, sobre sua propriedade, o direito de uso, gozo e disposicdo,
entendidos o direito de uso como o de extrair da coisa todos os beneficios
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ou vantagens que ela puder prestar, sem alterar-lhe a substancia; o direito de
gozo, como o de fazer a coisa frutificar e recolher todos os seus frutos e o di-
reito de disposi¢do, como o de consumir a coisa, grava-la com 6nus, aliena-la
ou submeté-la a servico de outrem.

Na Administracdo Publica, o direito de propriedade estatal implica que
tanto os bens sdo publicos, como também o seu gerenciamento, e devem ser
aplicados exclusivamente na promocao do interesse publico.

Assim, quando o direito de propriedade é publico, ha total submis-
sdo do uso desse direito a consecucdo de objetivos de interesses publicos
legitimos, sem especial consideracdo de quaisquer interesses privados. O
controle do exercicio da propriedade do bem publico abrange nao apenas
a sua utilizacdo dentro da finalidade a que foi destinado, como a sua ndo
utilizacao, e a sua eventual disposicdo, ou seja, sua transferéncia do ambito
publico para o ambito privado, por meio da chamada privatizacdo (TEPE-
DINO, 2005).

Quando o direito de propriedade é privado, embora ndo seja ele abso-
luto,®* a destinacdo do bem respeita aos interesses particulares de seu pro-
prietario que pode, em alguns casos, serem também de interesse publico.

Quanto ao direito de propriedade, as formas de atuacdo estatal dis-
tribuem-se no eixo das ordenadas, do polo superior (mais alto grau de
propriedade publica) para o polo inferior (mais alto grau de propriedade
privada)

Em todos os formatos juridico-institucionais da Administracéo Publica
(quadrantes superiores do gradiente) o direito de propriedade é majoritaria-
mente publico e, portanto, deve ser aplicado na consecucdo das finalidades

94 Tepedino (2005) registra que a Constituicdo Federal de 1988 estabelece que o direito de proprie-
dade, assegurado em seu art. 50, XXIX, néo é um direito absoluto, uma vez que o proprietario tem
de dar uma funcao social a propriedade, conforme seu art. 52, XXIIl. Em sua opinido, com esse
dispositivo, a Carta Magna ratifica a opcao pelo regime democrético e veda a absolutizacdo do di-
reito de propriedade privado, subordinando os direitos individuais aos direitos coletivos. N&o s6 a
propriedade publica, mas também a privada deve servir a finalidade publica social, ainda que em
graus e dimensoes diversas. Conforme Tepedino, “a nocdo encontra-se de tal forma consolidada
na experiéncia brasileira dos ultimos anos, que ndo ha duvidas de que a garantia da propriedade
ndo pode ser vista mais a parte de sua conformacéao aos interesses sociais. Em outras palavras:
nao ha, no texto constitucional brasileiro, garantia a propriedade, mas tdo-somente garantia a
propriedade que cumpre a sua funcdo social”. TEPEDINO, Gustavo & SCHREBER, Anderson (2005),
A garantia da propriedade no direito brasileiro. Trabalho apresentado sob o titulo La garantie de
lapropriété dans edroit brésilien, nas Journées Vietnamiennes da Association Henri Capitantdes
Amis de la Culture Juridique Francaise, realizadas na cidade de Hanoi, no periodo de 17 a 21 de
novembro de 2003.
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e objetivos publicos. Na Administracao Direta, nas autarquias, nas fundacoes
e nas empresas publicas, o direito de propriedade é exclusivamente publico
e deve ser direcionado essencialmente para o cumprimento de finalidades e
objetivos publicos.

Na empresa estatal constituida como sociedade de economia mista, hd a
presenca minoritaria do capital privado e, portanto, a preocupacao subsidiaria
de atender ao interesse individual e privado do acionista, ainda que a diretriz
predominante seja a de atender ao interesse publico, que caracteriza o inte-
resse do maior acionista (o Estado).

Nas entidades privadas que mantém relacionamento com o Poder Pu-
blico, o grau de comprometimento do patriménio com a consecucao dos in-
teresses publicos é mitigado pelos interesses especificos das pessoas juridicas
ou fisicas que detém o direito de propriedade.

Tem-se, portanto, que as formas juridico-institucionais situadas nos
quadrantes superiores do gradiente caracterizam-se pela predominancia do
direito de propriedade publico, enquanto as que se situam abaixo do eixo
das abscissas caracterizam-se pela predominancia do direito de proprieda-
de privado, em que os resultados da resultados da atividade institucional —
novas receitas, incorporacao ao patriménio, assim como dividas e prejuizos
- se revertem ao particular.

Axioma: Quanto mais acima, no eixo das ordenadas estiver posicionada
a forma de atuacdo do Estado, mais o direito de propriedade serd exclusiva-
mente publico. Quanto mais abaixo, no eixo, mais o direito de propriedade
serd exclusivamente privado.

2.4.4 Sistema de governanga

Quanto mais préoximo do chefe do Poder Executivo estiver o érgéo
ou a entidade publica, na estrutura organizacional, mais simples serd o seu
sistema de governanca, que tenderd a ser singular, exercido por autorida-
des alinhadas de forma hierdrquica. Esta estrutura decorre, exatamente, da
proximidade do poder politico original exercido pelo governante, que é o
Unico servidor publico eleito diretamente pelos cidadaos e submetido, di-
retamente, ao controle politico da sociedade. Assim, é necessario que as es-
truturas organizacionais a ele diretamente subordinadas, responsaveis por
fungdes estatais privativas que implicam o uso de poderes de autoridade,
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estejam diretamente comprometidas com a sua direcdo superior, sem ou-
tras interferéncias externas.

Nas formas descentralizadas de exercicio de competéncias e poderes
privativos de Estado, é possivel encontrar formas colegiadas de governanca,
compostas, exclusivamente, por autoridades publicas, como forma de mitigar,
entre eles, o poder excessivo concedido a entidade descentralizada, como no
caso das autarquias com funcoes de regulacédo de mercado.

J& nos formatos juridicos de prestacéo direta de servicos publicos sociais
ou de mercado, ja um pouco mais distanciados da direcao e controle diretos
do chefe do Poder Executivo, podem ser encontradas formas colegiadas de
governanca mais criativas e abertas a participacdo externa — de representan-
tes das partes interessadas e das forcas politicas sociais e de mercado que
incidem sobre o setor de servicos estatais.

Logo abaixo do ponto zero do eixo das ordenadas, na zona das parcerias
entre setor publico e privado, tem-se os sistemas de governanca colegiada,
regido pelo modelo das associacdes civis, constituidos por atores privados,
com participacdo minoritaria de representantes da Administracdo Publica,
esses, com a intencdo de influir na orientacdo estratégica dessas entidades
hibridas, em direcao ao atendimento do interesse publico.

Finalmente, a medida que se desce, dentro dos quadrantes inferiores do
gradiente, em direcéo as suas extremidades inferiores, a influéncia politica di-
reta do chefe do Poder Executivo sobre a governanca das entidades parceiras
ou contratadas torna-se cada vez mais mitigada por forcas privadas, que in-
tervém e concorrem na determinacéo das prioridades e estratégias adotadas
pela entidade.

Tem-se, portanto, que as formas juridico-institucionais situadas nos qua-
drantes superiores do gradiente caracterizam-se pela predominancia do direi-
to de propriedade publico, enquanto as que se situam abaixo do eixo das abs-
cissas caracterizam-se pela predominancia do direito de propriedade privado,
em que os resultados da resultados da atividade institucional — novas receitas,
incorporacao ao patrimoénio, assim como dividas e prejuizos - se revertem ao
particular.

Axioma: quanto mais acima, no eixo das ordenadas, posicionar-se a
forma de atuacdo do Estado, maior serd a natureza publica do direito de
propriedade. Quanto mais abaixo, no eixo, mais privado serd o direito de
propriedade.
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2.4.5 Formas de Financiamento

Outra dimensédo importante na definicdo da forma de atuacédo estatal
refere-se as fontes de financiamento da acdo direta ou indireta do Poder Pu-
blico. As instituicbes responsaveis por competéncias privativas de estado e,
portanto, essencialmente publicas, séo financiadas diretamente por recursos
do orcamento publico, previstos em lei orcamentdria anual. J& as formas juri-
dicas de atuacao do estado, executoras de atividades passiveis de serem exer-
cidas por particulares e cujo direito de propriedade for mais privado e menos
estatal, menor serd o comprometimento direto dos recursos do Orcamento
Publico com o financiamento de suas atividades. De fato, as entidades estatais
que nado integram a Lei Orcamentaria Anual (LOA) como unidade or¢camenta-
ria podem ser beneficidrias de transferéncias de recursos, previstos ou nao na
LOA e devem ser financiadas por fontes alternativas oriundas, por exemplo, de
receitas proprias oriundas de servicos por elas prestadas.

As entidades civis com vinculos paraestatais, normalmente, tém assegu-
rados recursos fiscais ou parafiscais para seu financiamento, mediante transfe-
réncia do Poder Publico.

As entidades parceiras ou contratadas, situadas abaixo do ponto zero do
eixo das ordenadas, relacionam-se com o Poder Publico por meio de instru-
mentos contratuais ou conveniais e devem dispor, necessariamente, de re-
cursos proprios para o financiamento de suas atividades e ndo dependerem,
exclusivamente, do fomento publico.

Axioma: quanto mais acima, no eixo das ordenadas, posicionar-se a for-
ma de atuacao do Estado, mais o financiamento sera direto e exclusivamente
publico. Quanto mais abaixo, no eixo, mais a fonte de financiamento sera ex-
clusivamente privada.

2.4.6 Regime Juridico

O regime juridico que incide sobre a acdo estatal assume contornos di-
ferenciados em razao da natureza da competéncia e poderes publicos que
estdo sendo exercidos e da natureza da entidade executora — seja no que
concerne ao direito de propriedade; a natureza do seu sistema de lideranca e
as suas fontes de financiamento.

O regime juridico serd exclusivamente de direito publico, quando as
competéncias exercidas forem privativas de Estado, o direito de propriedade
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for exclusivamente publico; a estrutura de governanca for publica e as fontes
de financiamento forem diretas do orcamento publico, asseguradas em lei.
Ou seja, quanto mais superior, no eixo das ordenadas, localizar-se a forma de
atuacao estatal, mais o regime juridico seré essencialmente publico.

O regime juridico serd exclusivamente de direito privado, quando as
competéncias exercidas pela entidade forem privativas de Estado. Nesse caso,
o direito de propriedade serd exclusivamente estatal. Quando as finalidades
da instituicdo atenderem a objetivos privados, ainda que de interesse publico,
o regime juridico tenderd a ser exclusivamente privado. Ou seja, quanto mais
abaixo, no eixo das ordenadas, localizar-se a forma de atuacéo estatal, mais o
regime juridico serd essencialmente privado.

Quanto ao regime juridico, é interessante destacar que, na regiao bor-
derline do gradiente, tem-se os regimes hibridos: a) de direito publico, com
regras administrativas de direito privado (no caso da Administracdo Indi-
reta); e b) de direito privado, com regras de direito publico impostas pela
relacdo contratual ou convenial estabelecida entre a entidade civil e o Poder
Publico.

Axioma: quanto mais acima, no eixo das ordenadas, posicionar-se a for-
ma de atuagdo do Estado, mais incidéncia do direito publico havera no seu
regime de funcionamento. Quanto mais abaixo, no eixo, maior a forca do re-
gime de direito privado.

2.4.7 Formas de controle

Sao varios os controles que incidem sobre os atos do Poder Executivo:
o controle politico, o controle judicial, o controle social (também de natureza
politica) e os controles institucionais — controle externo, controle interno e
controle primario da Administracdo Direta.

A incidéncia do tipo de controle e o grau de sua incidéncia vao variar
em funcao da competéncia exercida pelo érgdo ou entidade; da natureza dos
poderes que lhe foram delegados e de quem exerce os direitos de proprie-
dade sobre ele: origem de seu patrimodnio e outros recursos, suas fontes de
financiamento e seu sistema de governanca.

Axioma: quanto mais acima, no eixo das ordenadas, posicionar-se a
forma de atuacdo do Estado, maior a incidéncia dos controle institucionais.
Quanto mais abaixo, no eixo, maior a incidéncia do livre controle social ou de
mercado.
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2.5 UMA ABORDAGEM PLURALISTA DE ORGANIZACAO
DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A ordenacdo sistémica das formas juridico-institucionais de atuacdo da
Administracdo Publica Brasileira no continuum representado pelo gradiente, a
partir de uma orientacao empirica, permite duas constatagoes.

A primeira é a necessidade de rever as bases legais e normativas que
sustentam esses institutos e conformam o regime juridico administrativo que
regula a atuacdo das instituicdes e agentes estatais, de forma a resolver os
atuais problemas de sua fragmentacao, superposicao e desalinhamento em
relacdo aos dispositivos constitucionais, sob pena de agravar o processo de
perda de capacidade estatal de governanca e governabilidade, em favor de
atores privados nacionais ou de agentes internacionais, que intervém de for-
ma decisiva na economia e na politica interna brasileira, em decorréncia do
fendmeno da internacionalizacdo da economia.

A segunda constatacao é a de que as pessoas juridicas que integram a
Administracdo Publica sdo substancialmente diferentes das pessoas juridicas
civis, criadas por particulares, seja pela sua forma de constituicdo, pelas suas
finalidades e compromissos e pelo substrato juridico.

No direito privado, o surgimento de uma pessoa juridica da-se mediante
a personalizacdo da unido de pessoas para um fim ndo econdmico (associa-
¢d0); da destinacdo de um patrimodnio para a consecucdo de um fim social
(fundacédo) ou de um capital para o exercicio de uma atividade econdmica
(empresa ou sociedade). Dé-se personalidade juridica, portanto, a unidao de
pessoas, ao patrimoénio ou ao capital e o regime juridico aplicavel a entidade
decorrerd, em primeiro lugar, da natureza de sua constituicao e, em segundo
lugar, de sua finalidade lucrativa ou néo lucrativa.

No direito publico, por definicdo priméria da Constituicdo Federal, a criacéo
de uma pessoa juridica obedece, primordialmente, a uma decisdo do chefe do
Poder Executivo, o qual, no uso de sua competéncia privativa de propor leis sobre
matérias relativas a criacdo ou extin¢do de érgaos ou entidades da Administracdo
Publica (art. 61 da Constituicao) pode, propor ao Congresso Nacional a delegagao
de competéncia da Unido a uma nova pessoa juridica, mediante descentralizacdo
administrativa, por entender que, assim, essa competéncia podera ser melhor de-
sempenhada. O mesmo ocorre no ambito dos estados e municipios.

O surgimento de nova pessoa juridica, dentro do direito publico, decorre,
assim, da decisao politica do presidente da Republica, avalizada por decisdo
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politica do Legislativo, de dar maior autonomia administrativa a determinada
competéncia publica, com o objetivo de Ihe ampliar a efetividade. E a compe-
téncia publica que é personalizada e ndo os recursos postos a sua disposicao.
A figura juridica decorre da natureza das competéncias — privativa e nao pri-
vativa e da sua area de atuacao - se voltada ao desenvolvimento social ou a
interveng¢ao na economia.

Outra diferenca importante entre as pessoas juridicas que integram a
Administracdo Publica e as pessoas juridicas civis, criadas por particulares
refere-se ao estatuto juridico de cada uma. A fundacao publica ndo nasce da
personalizacdo de um patrimdnio nem tampouco a empresa estatal nasce da
personalizacdo de um capital, como ocorre com as entidades civis criadas por
particulares. Nascem, ambas, de uma autorizacao legal especifica, que lhes
delega competéncia publica e determina a sua forma de financiamento e os
recursos, agentes e patrimoénio publicos colocados a sua disposicdo. A funda-
cdo publica, seja de direito publico ou privado, difere da fundacédo privada na
sua conceituagao, No seu estatuto e nos controles a que se submetem. Sua
gestao observara, obrigatoriamente, disposicdes do direito publico impostas
na Constituicdo Federal e suas competéncias visam, exclusivamente atender
ao interesse publico.

Excecdo a essa regra é a empresa estatal instituida sob a forma de socie-
dade por acdes, que detém parte do capital publico e parte privado e que,
nesse caso, a orientacao exclusiva para a consecucao de suas competéncias
publicas serao mitigadas pelos interesses privados concorrentes dos demais
acionistas. Esse ¢ um modelo hibrido de atuacédo estatal — publico-privado,
embora com predominancia da finalidade publica.

2.6 ELEMENTOS DE SUPORTE A DESCENTRALIZACAO
ADMINISTRATIVA

A decisdo de descentralizar competéncias publicas por meio da criacdo
de entidades publicas na Administracdo Direta do Poder Executivo, assim
como a escolha da figura juridico-institucional mais adequada para assumir
as competéncias descentralizadas sao decisdes eminentemente politicas.

Na forma do paragrafo Unico do art. 1° da Constituicdo Federal e do
seu art. 84, o Poder Executivo é exercido pelo presidente da Republica, eleito
pelo povo e por ele delegado aos ministros de Estado. Somente a ele, presi-
dente, compete julgar e propor de delegacdo de competéncias, mediante
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descentralizacao e a personalidade juridica que essas irao assumir — medidas
que precisam ser convalidadas pelo Parlamento.

Dentre os principais fatores que incidem nessas decisdes, podem ser
destacados:

b.

o

=

a necessidade de descentralizar o servico ou a atividade, ou seja, 0s
impactos sociais, econémicos e politicos positivos da descentraliza-
¢do administrativos;

a capacidade de descentralizar o servico ou a atividade: a descentrali-
zacdo de uma competéncia estatal da Administracao Direta para a In-
direta nao deve implicar a perda da capacidade de direcdo do Poder
Publico, especialmente no que se refere a formulacdo das politicas
publicas e definicdo de estratégias; de acompanhamento e monito-
ramento da acdo estatal e de fiscalizacdo dos seus resultados;

a natureza da atividade, se privativa ou ndo privativa, se voltada a area
econdmica ou direcionada a fins sociais e os controles legais e nor-
mativos aplicaveis (regime administrativo);

as forcas politicas que possam dar sustentacdo a proposta do Poder
Executivo perante o Poder Legislativo;

a capacidade de governanca e governabilidade do Poder Executivo e
0s instrumentos disponiveis para que a descentralizacdo de compe-
téncias ndo represente perda de controle e de capacidade estatal em
prol de interesses privados — ou seja, o risco de captura dos interesses
publicos por privados;

0 grau de organizacdo e preparo das forcas politicas sociais para o
exercicio do controle social; ou seja, o nivel de cidadania e de repre-
sentacao politica das partes interessas nas atividade estatal a ser des-
centralizada, capaz de exercer influenciar nos processos de formula-
cao, avaliacdo e controle das politicas publicas;

a capacidade financeira do Poder Publico de arcar com os custos da
descentralizacao;

a capacidade técnica de coordenar e supervisionar a atividade da en-
tidade descentralizada, com foco em resultado.

Esse rol, ndo exaustivo de fatores a serem considerados na decisdo de
descentralizacao, evidencia que ndo hd como determinar um modelo referen-
cial de estruturacdo da Administracdo Publica, na linha proposta pela Reforma
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Administrativa de 1995.% Alternativas adequadas em um determinado setor
ou nivel de governo podem ser inaplicdveis em outros setores. Da mesma for-
ma que solugdes geradas para responder a necessidades do Governo Federal
podem ser inadequadas para estados e municipios e vice-versa.

Partindo do pressuposto de que a Administracao Direta cabe exercer to-
das as competéncias estatais, quando e como descentralizar sdo respostas
que somente poderdo ser dadas no caso a caso, em funcao das condicbes po-
liticas, econdmicas, culturais de capacidade administrativa do ente federado.

Quando houver capacidade administrativa instalada e ambiente para a
adocdo do modelo de gestdo publica voltada para resultados, formas organiza-
cionais menos rigidas, reguladas por um regime administrativo mais flexivel po-
der&o ser utilizadas, conjugadas a controles efetivos de resultados. Nos setores
governamentais em que houver capital social suficientemente amadurecido e
organizado que garanta qualidade e representatividade ao controle social, po-
derdo ser adotadas formas organizacionais dotadas de sistemas de governanca
mais participativos, abertos ao controle social. Quanto maior a capacidade de
governancga e a legitimidade de um governo, maior sera a sua capacidade de
garantir a supremacia do interesse publico nas suas relacdes de cooperacao
com agentes sociais e de firmar contratos com agentes de mercado.

Em vez de propor modelos referenciais de organizacdo da macroestrutu-
ra do Poder Executivo, é necessario melhor compreender as formas juridico-
-institucionais da Administracdo Publica e os formatos de colaboracdo e con-
tratagao com a sociedade e o mercado, a partir dos institutos juridicos que
sustentam o direito publico e que tém suas bases na Constituicao Federal.

Passados pouco mais de vinte anos da reconquista do regime democratico,
convivem, no territério nacional, setores e regides de limitada inclusao social e po-
litica — com tragos oligarquicos marcantes, por vezes, caracteristicos de hegemo-
nias politicas fechadas — e setores nos quais pode-se observar a maior participacdo
social e organizacdes de grupos politicos, em franco processo de democratizacao.

Um dos desafios centrais para a sociedade brasileira e suas instituicoes pu-
blicas é o de definir a arquitetura estatal e o modelo de governanca das politi-
cas publicas que conduzam ao ideal de Estado Democratico de que tratam os
arts. 10 e 3° da Constituicao. Emergem principios e valores nacionais e ditados

95 O Plano Diretor da Reforma do Estado dividia a atuacao do aparelho estatal em quatro segmentos
fundamentais caracteristicos — nUcleo estratégico, setor de atividades exclusivas, setor de servigos
competitivos e setor de servicos voltados para o mercado — e propunha solu¢des quanto a perso-
nalizacdo dos servicos publicos em cada um desses setores.
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pela ordem internacional que devem ser contemplados na constru¢ao dos no-
vos padrdes de organizacao e funcionamento para as instituicdes publicas, tais
como a soberania; a legitimidade politica; a inclusao social; o accountability; o
equilibrio entre poderes; a descentralizacdo; a eficiéncia, dentre outros.

A construcao desses novos padrdes precisa considerar, antes de tudo, 0s
diversos papéis que o Estado deve e pode desempenhar na sua intervencao
na ordem econdmica e na ordem social; papéis que se alteram, de forma dina-
mica, a partir do grau de organizacao e ativismo das for¢as de mercado e dos
grupos de interesse na regulacao desses mercados. Além disso, é importante
levar em conta os efeitos das tensdes entre burocracia e democracia; politica
e técnica; e autonomia e controle.*

96 A intervencao direta do Estado na promocdo do desenvolvimento social e econémica é impor-
tante para assegurar oportunidades e direitos democraticos essenciais aos cidaddos, especial-
mente em sociedades como a brasileira, em que ainda ha baixos indices de cidadania e de orga-
nizagao politica social.

Entretanto, grandes concentracdes de poder na érea estatal, especialmente nos formatos de atu-
acdo direta, podem conduzir a regimes de natureza mais autoritaria. Por isso, é fundamental evitar
a alta concentracao de poder e estimular a formacgao de poderes secundarios, dentro do aparelho
do Estado e junto a sociedade, que serd mais bem governada se esse poder for repartido equili-
bradamente e se houver numerosos centros de poder que controlem os érgéos do poder central.
Adistribuicdo de poder entre os diferentes atores que fazem parte de uma coletividade politica é
um dos indicativos de um regime democratico.

Contudo, a tendéncia antidespodtica do pluralismo contemporaneo exprime também uma ten-
déncia antiestatal e entende que a intervencao do Estado deva ocorrer apenas nos momentos
de extrema necessidade. Embora ndo se deseje um retorno ao modelo de Estado totalitario é
fundamental evitar a fragmentacdo do poder central pela transferéncia excessiva de espacos de
poder a segmentos ndo comprometidos com os conceitos e objetivos democraticos da Republi-
ca Brasileira e com as politicas publicas.

Robert Dahal (1997) ensina que:“Uma vez que os préprios mecanismos juridicos e constitucionais
poder sem subvertidos quando alguns cidaddos ou grupos de cidaddos ganham parcelas des-
proporcionadas de poder em relacao a outros cidadaos, o poder potencial de um grupo deve ser
controlado pelo poder potencial de outro grupo. Em lugar de um centro singular de poder sobe-
rano, devem existir muitos centros, mas nenhum deles deve ou pode ser inteiramente soberano.
Na perspectiva do pluralismo norte-americano, o Unico soberano legitimo é o povo, mas o povo
ndo deve nunca ser um soberano absoluto”

E importante cuidar para que, na tentativa de romper o dominio inteiramente avassalador do
poder publico, caia-se na“selvageria”dos poderes privados, e se permita a privatizagdo do publico.

Sendo assim, o melhor modo de organizar uma sociedade democrética é fazer com que o sis-
tema politico permita aos varios grupos ou camadas sociais que se expressem politicamente,
participem, direta ou indiretamente, na formacao da vontade coletiva, sem perder, no entanto, a
capacidade central de exercicio de parcela do poder. Uma sociedade politica assim constituida é
a antitese de toda forma de despotismo, em particular daquela versdo moderna do despotismo
a que se costuma chamar totalitarismo. — DAHL, Robert A.(1997), Poliarquia, traducdo de Celso
Mauro Paciornik, 1.ed., Sdo Paulo: Editora Universidade de s&o Paulo, 2005.
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Além disso, as proposicdes que visem alterar conceitos e comportamen-
tos da burocracia e da sociedade, no sentido da internalizacdo dos valores de-
mocraticos, precisam considerar as limitacdes do modelo de relacdes politicas
vigente, de forma a superé-las gradativamente, ao tempo em que introduzem
0s novos paradigmas democraticos e pluralistas.

No Brasil, a desarticulacdo da sociedade e a timidez de seus movimen-
tos reivindicatérios aliada ao descompromisso histérico da burocracia com
as demandas sociais tornam central o investimento na abertura de espacos
nas estruturas estatais para a participacao social, de forma a possibilitar que o
jogo democrético possa penetrar dentro do corpo burocrtico (ainda que, a
curto prazo, isso possa impactar negativamente a agilidade e a eficiéncia dos
processos decisorios)).

E, nesse aspecto, pode-se dizer que um dos equivocos ou lacunas das pro-
postas da Reforma Administrativa de 1995-1988 foi o de ndo terem visado alte-
rar a relacdo autocratica Estado-sociedade. Sob a concepcao neoliberal do Esta-
do minimo, as medidas de reforma atingiram negativamente a capacidade de
governanca e governabilidade estatal ao transferir, para 0 mercado e para atores
sociais, 0 controle de importantes setores de governo (com as medidas de pri-
vatizacao e de“publicizacdo”), baseadas numa interpretacao elitista do conceito
de accountability. A Reforma de 1995-1998 investiu no fortalecimento do poder
de uma elite burocratica, numa tentativa de estabelecer um contraponto a in-
geréncia das forcas de mercado dentro da maquina publica, mas esqueceu de
investir, igualmente, na profissionalizacdo do resto do corpo burocratico e na
abertura dos espacos estatais ao controle social. Passados mais de dez anos, po-
de-se visualizar em alguns setores estatais, claros sinais do surgimento de uma
tecnocracia, muitas vezes travestida de discursos moralizantes e de anticorrup-
cdo, dirigidos contra a atividade politica, dentro e fora da maquina publica.®”

Os acertos e os erros do passado, assim com as reflexdes possiveis a luz
da mediacao entre os construtos da teoria marxista e da teoria pluralista per-
mitem concluir que os esforcos governamentais e da sociedade brasileira no
sentido de implementar um modelo de gestdo publica democratica que pro-
mova os valores, principios e objetivos constitucionais devem buscar atingir o

97 A democracia é, por concepcao, humana, maculada pelas paixdes, pelos confrontos e pelos acor-
dos. Os espacos democraticos devem ser grandes arenas nas quais se digladiem as forcas politicas
nacionais. Nada mais perigoso, portanto, do que entregar a pretensa serenidade e a isen¢do dos
atores técnicos o0s espacos decisérios proprios dos atores politicos — esses sim comprometidos
com as demandas do mercado e da sociedade e sujeitos ao seu controle politico, nas urnas.
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ideal constitucional, considerando as reais caracteristicas do sistema politico
vigente. A escolha dos formatos juridico-institucionais de atuacdo do Estado,
em cada setor e unidade politica do pais deve considerar o grau de maturida-
de e de equilibrio das forcas politicas e a capacidade estatal de induzir uma
estrutura poliarquica de distribuicao de poder.

O gradiente de formas juridico-institucionais pode ser utilizado como uma
ferramenta orientadora, uma vez que desnuda os construtos juridicos do Direi-
to Administrativo, sob a sua dimenséo politica, e fornece elementos ao gestor
publico para a escolha da forma juridico-institucional mais adequada para a
atuacdo estatal em determinado setor de atividades e regido do pafs, a partir da
analise das caracteristicas principais do subsistema politico ali vigente.

3. AS FORMAS JURIDICO-INSTITUCIONAIS DE
ATUACAO DA ADMINISTRAGCAO PUBLICA

3.1 ADMINISTRACAO DIRETA
3.1.1 Conceito

Administracdo Direta é o conjunto de ¢érgaos da Unido diretamente su-
bordinados ao Chefe de cada Poder. O Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro
de 1967, estabelece que a Administracdo Direta constitui os “servicos integrados
na estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios” (art. 4°, I).

Os 6rgaos da Administracdo Direta nao tém personalidade juridica pro-
pria. Sua personalidade juridica é a da Unido. Sdo criados por lei para auxiliar o
presidente da Republica (art. 76).

A Administracao Direta rege-se, integralmente, pelo regime juridico de
direito publico, estabelecido pela Constituicdo e pela lei, que incide sobre a
gestdo administrativa, inclusive nas dimensdes patrimonial, orcamentéria, fi-
nanceira, fiscal, de pessoal, de contratacdo de obras, servicos e compras e alie-
nacoes de seus 6rgaos, de responsabilizacdo e de controle.

3.1.2 Competéncias

Na forma da Constituicao, incumbe a Administracao Direta o exercicio do
Poder Executivo, ou seja, todas as funcdes que incubem ao Poder Executivo.
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Por essa razao, a lei ndo estabelece as competéncias dos ministérios e somen-
te delimita a drea de competéncia de cada um.

E importante ressaltar que ha competéncias da Administracéo Direta
que sdo privativas e ndo podem, por forca constitucional, ser descentralizadas
para entidade publica. Sao essas competéncias:

a. direcdo superior (Constituicdo Federal, art. 84, Il): atividades de pla-
nejamento, supervisdo, coordenacao e controle (DL n° 200/1967, art.
10, § 29), fiscalizacéo e controle da execucao (DL n° 200/1967, art. 10.
§ 69); e

b. normativa (Constituicao Federal, art. 84, IV): estabelecimento das nor-
mas, Critérios, programas e principios (DL 200/1967, art. 10, §§ 4° e 69),

3.1.3 Supervisao

Os 6rgaos da Administracdo Direta sofrem a supervisdo hierdrquica do
ministro e do Presidente da Republica (Decreto-Lei n° 200/1967, arts. 19 a 25).

3.1.4 Estrutura regimental

Aprovada por decreto, a estrutura regimental dos érgaos da administra-
¢do direta conforma-se a partir da organizacdo de suas competéncias insti-
tucionais em unidades administrativas, chefiadas por autoridades publicas
ocupantes de cargos em comissao de livre provimento e exoneracdo (Grupo
DAS). Os cargos em comissao sao criados por lei. O nivel do cargo em comis-
sdo é compativel com o nivel e grau de autoridade publica e atribuicdes ins-
titucionais de seu ocupante e, portanto, com as competéncias institucionais
da unidade administrativa.

Pode haver, na estrutura regimental de alguns érgaos, funcées comissio-
nadas técnicas ou de chefia, criadas por lei, que podem ser ocupadas, exclusi-
vamente, por servidores ocupantes de cargos efetivos.%®

Sua estrutura basica estd prevista por lei e constitui-se de 6rgéos
despersonalizados (DL n° 200/1967, art. 40, |).

98 Os cargos em comissao podem ser preenchidos por pessoas sem vinculo e as fungdes comissio-
nadas s&o reservadas aos servidores com cargos efetivos.
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3.1.5 Modelo de governanca

A direcdo dos 6rgaos da administracdo direta é normalmente singular.
Registram-se alguns casos de estruturas colegiadas que, no entanto, tém, usu-
almente, competéncias consultivas/assessoramento ou de deliberagao.

As autoridades superiores da Administracdo Direta sao o presidente da
Republica e os ministros de Estado, nomeados e exonerados pelo presidente
da Republica. As demais autoridades ocupam cargos em comissao de livre
nomeacao e exoneracao pelo presidente da Republica e ministros.

3.1.6 Regime de pessoal

o Principais referéncias: Constituicdo Federal, arts. 37 e 39,e Lein°8.112,
11 de dezembro de 1990 — No Poder Executivo Federal, o regime de
pessoal é Unico (Constituicao Federal, art. 39, caput), de natureza es-
tatutdria, regido pela Lei n° 8.112, de 1990;

» O quadro de pessoal é constituido por pessoal ocupante de cargos
efetivos, criados por lei, e organiza-se em carreiras;

» Provimento dos cargos efetivos apenas por concurso publico (Cons-
tituicao Federal, art. 37, 1I);

o Remuneracado dos cargos efetivos e cargos em comissdo estabelecida
por lei (Constituicao Federal, art. 37, X);

»  Os cargos efetivos sujeitam-se ao limite de remuneracdo estabelecido
na Constituicao. Na Administracao Publica Federal, o teto é a remune-
racao dos ministros do Supremo Tribunal Federal (STF) — Constituicao
Federal, art. 37, XI;

o Regime de previdéncia: os servidores ocupantes de cargos efetivos
estao sujeitos ao regime de previdéncia proprio do servidor publico
(Constituicdo Federal, art. 40), estabelecido pela Lei n® 12,618, de 30
de abril de 2012. Fazem jus a previdéncia complementar estabelecida
pela mesma lei, a cargo da Fundacdo de Previdéncia Complementar
do Servidor Publico Federal — Funpresp-EXE, criada pelo Decreto ne
7.808, de 20 de setembro de 2012;

» Contratacao por tempo determinado: os 6érgaos da Administracao Di-
reta podem contratar pessoal, nos casos de excepcional interesse pu-
blico, mediante processo seletivo, e autorizacao expressa do Ministé-
rio do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Referéncias: Constituicao
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Federal, art. 37, X, e Lei n° 8.745, de 9 de dezembro de 1993;
o Ocupacéo de cargos em comissdo de livre provimento e exoneracdo
(Constituicao Federal, art. 37, inciso Il): cargos criados por lei especifica;
o Remuneracéo de servidores observa teto remuneratério (Constitui-
cao Federal, art. 37, XI).

3.1.7 Planejamento e Or¢camento

As diretrizes, objetivos e metas dos 6rgaos da Administracao Direta devem
constar de plano plurianual, aprovado por lei (Constituicdo Federal, art. 165, §19):

a. orcamento: o orcamento dos érgdos da Administracdo Direta deve
ser estabelecido na LOA (Constituicao Federal, art. 165, §59);

b. fonte de recursos: recursos oriundos do Orcamento Geral da Unido
(OGU), previstos na LOA (Constituicdo Federal, art. 165, §5°, I). Na for-
ma estabelecida na Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO), cada érgao
é uma unidade orcamentaria.

3.1.8 Financas

Regidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) — Lei Complementar

n° 101, de 4 de maio de 2000 e pela Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964, e
observam o limite nas despesas com pessoal.

3.1.9 Precatorios

Emite precatérios para pagamento de dividas (Constituicao Federal, art. 100).

3.1.10 Imunidade tributaria

Goza de imunidade tributaria (Constituicao Federal, art. 150, VI, a).

3.1.11 Licitacao

Submete-se as regras constitucionais e legais de licitacdo em suas com-

pras e contratos (Constituicdo Federal, art. 37, XXI, e Lei n° 8.666, de 21 de
junho de 1993).
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3.1.12 Sistemas administrativos

Coordena os sistemas administrativos do Poder Executivo Federal (Mi-
nistério do Planejamento, Orcamento e Gestao, Ministério da Fazenda e CGU).

3.1.13 Possui privilégios processuais
Goza de privilégios processuais.
3.1.14 Controle interno e externo

Submete-se a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional
e patrimonial, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo
das subvencgoes e renuncia de receitas (Constituicao Federal, arts. 70 e 74).

3.1.15 Orientacao juridica

Orientacdo Juridica da Advocacia-Geral da Unido (AGU) - Lei Comple-
mentar n° 73, 10 de fevereiro de 1993.

3.2 ADMINISTRACAO INDIRETA

A Administracdo Indireta é composta por entidades administrativas,
dotadas de personalidade juridica propria e autonomia administrativa, cria-
das mediante lei especifica, para o exercicio de finalidade e competéncias
descentralizadas.

A Administracdo Indireta compreende:

» entidades administrativas de direito publico, que correspondem a
administracdo autarquica: autarquia, fundacao publica de direito pu-
blico e associacdo publica;

« entidades administrativas de direito privado: empresa estatal, funda-
¢ao publica de direito privado e consdrcio publico com personalida-
de de direito privado.

As entidades administrativas de direito publico sao responsaveis por ati-
vidades ou servicos publicos privativos, assim entendidas aqueles reservados
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pela Constituicdo Federal ou a lei a Administracao Publica por implicarem po-
deres de estado, vedada a sua execucédo por entidades privadas, ainda que
em carater complementar ou concomitante, tais como atividades de direcdo
superior, requlacao, reqgulamentacao e controle das atividades administrativas
(Constituicao Federal, arts. 61, 70 a 74 e 84); defesa do Estado e das instituicdes
democréticas (Constituicao Federal, Titulo V); tributacdo e o orcamento (Cons-
tituicdo Federal, Titulo VI); e previdéncia social.

As entidades administrativas de direito privado prestam servicos publi-
COos ndo privativos, passiveis de serem prestados por entidades publicas.

Toda estrutura da administracao indireta submete-se e vincula-se ao 6r-
gao da administracdo direta responsavel pela drea de competéncia na qual
ela se insere, para fins de coordenacdo e supervisao politica e administrativa.

As estruturas da administracao indireta submetem-se ao regime juridico
de direito publico estabelecido para a Administracdo Publica na Constituicdo
Federal, em especial no que se refere a observancia de concurso publico para
0 provimento de seus quadros e do processo de licitacdo, nas suas compras e
contratos; a submissao ao controle interno e externo, dentre outros.

3.3 AUTARQUIA

3.3.1 Conceito

“Servico auténomo, criado por lei, com personalidade juridica, patrimé-
nio e receita proprios, para executar atividades tipicas da Administracdo Publi-
ca, que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e
financeira descentralizada”. (DL n° 200/1967, art. 59, ).

3.3.2 Competéncia

Exercer atividade privativa de estado,”® a excecdo das atividades de dire-
cao superior, que sdo exclusivas da Administracdo Direta.

99 Atividade privativa de Estado é aquela que implica poderes de Estado ou poder de policia. De
acordo com ajurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica,“[..] em sentido amplo, poder de policia
pode ser conceituado como o dever estatal de limitar-se o exercicio da propriedade e da liberdade em
favor do interesse publico [...] 3. As atividades que envolvem a consecucdo do poder de politica podem
ser sumariamente dividas em quatro grupos, a saber: (i) legislagéo; (i) consentimento, (iii) fiscalizagéo
e (iv) sancao”. (Ementa do Processo Resp 817.534/MG)..
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3.3.3 Natureza juridica

Pessoa juridica de direito publico, criada por lei especifica, para exercer
atividades privativas da administracao publica, cuja execugao é vedada ao
particular, tais como regulacéo, normatizacéo, fiscalizacao, tutela, sancao, ha-
bilitacdo e outras que impliqguem poderes de Estado.

A autarquia rege-se, integralmente, pelo regime juridico de direito publico
aplicavel aos érgaos da administracdo direta, inclusive quanto a atos e processos
administrativos, licitacdes, contratacdes, bens, regime de pessoal, responsabiliza-
¢ao, prestacao de contas, imunidade tributaria e prerrogativas processuais

A autarquia é dotada de autonomia administrativa, respeitados os limites
do regime juridico de direito publico.

Os administradores da autarquia sdo de livre nomeacdo e exonera-
cao pelo presidente da Republica, salvo disposicdo constitucional ou legal
especifica.

A nomeacao dos titulares dos cargos em comissao e dos cargos efeti-
vos da autarquia é feita na forma da lei especifica ou, na omissdo desta, do
regulamento.

3.3.4 Forma de criacao

Criada por lei especifica.

3.3.6. Estrutura regimental

Aprovada por decreto, a estrutura regimental das autarquias conforma-
-se a partir da organizacdo de suas competéncias institucionais em unidades
administrativas, chefiadas por autoridades publicas ocupantes de cargos em
comissédo (Grupo DAS). O nivel do cargo em comissdo é compativel com o ni-
vel e grau de autoridade publica e atribuicdes institucionais de seu ocupante
e, portanto, com as competéncias institucionais da unidade administrativa.

3.3.7. Regime de pessoal

Estatutario:

a. referéncias: Constituicdo Federal, art. 39, e Lei n° 8.112/1990;
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b. quadro de pessoal: composto por servidores ocupantes cargos efeti-
vos, organizados em carreiras. Os cargos e carreiras criadas por lei;

c. provimento por concurso publico (Constituicao Federal, art. 37,1I);

d. remuneracdo estabelecida por lei (Constituicdo Federal, art. 37, X);

e. limite de remuneracao (Constituicao Federal, art. 37, XI);

f. regime de previdéncia do servidor publico (Constituicdo Federal, art.
40);

g. contratacdo por tempo determinado: nos casos de excepcional in-
teresse publico, mediante processo seletivo, estabelecidos na Lei n°
8.745, de 9 de dezembro de 1993 (Constituicdo Federal, art. 37, IX);

h. ocupacédo de cargos em comissao de livre provimento e exoneragao
(Constituicao Federal, art. 37, inciso Il): cargos criados por lei especifi-
ca; e

i. remuneracdo de servidores observa teto remuneratério (Constituicao
Federal, art. 37, XI).

3.3.8 Planejamento e Or¢camento

As diretrizes, objetivos e metas das autarquias devem constar de plano
plurianual, aprovado por lei (Constituicdo Federal, art. 165, §1°). Seu orcamen-
to deve ser estabelecido na LOA (Constituicao Federal, art. 165, §5°).

Seus recursos sao oriundos do Orcamento Geral da Unido, previstos na
LOA (Constituicao Federal, art. 165, §5°, ). Na forma estabelecida na LDO, cada
autarquia é uma unidade orcamentaria.

3.3.9 Sistema contabil e financeiro

Financas regidas pela LRF e pela Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964,
Observa limite nas despesas com pessoal.

3.3.10 Precatorios
Emite para pagamento de dividas (Constituicdo Federal, art. 100).
3.3.11 Imunidade tributaria

Goza de imunidade tributaria, conforme Constituicdo Federal, art. 150, V], a.
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3.3.12 Licitacao
Observa regras de licitagcdo (Constituicao Federal, art. 37, XXI).
3.3.13 Sistemas Administrativos

Seus processos administrativos observam as normas dos sistemas admi-
nistrativos da Administracdo Direta (SIORG, SIAPE, SICAF, SIPEC).

3.3.14 Privilégios processuais

Goza de privilégios processuais.

3.3.15 Controle interno e externo

Submete-se ao controle interno e externo do Poder Executivo, no que
tange a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimo-
nial, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagcao das subven-
¢des e renuncia de receitas (Constituicdo Federal, arts. 70 e 74, caput).

3.3.16. Orientacao Juridica

Orientacao Juridica da AGU (LC n° 73/1993).

3.3.17 Tipos de Autarquias

3.3.17.1 Autarquias administrativas

Essas autarquias tém o atributo da especializacdo na execucao de atividade
ou prestacao de servico publico privativo. Seu aspecto fundamental é a capa-
cidade para a execucado de funcdo publica especifica, prevista na lei de criacéo.

“O reconhecimento da capacidade especifica das autarquias deu origem ao

principio da especializacdo, que as impede de exercer atividades diversas daquelas
para as quais foram instituidas” (DI PIETRO, 2002: 368)'%

100 DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito Administrativo, 192.ed. Sao Paulo, 2002.
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3.3.17.2 Autarquia de regime especial

E a autarquia a qual a lei atribui maior grau de autonomia para o melhor
exercicio de suas finalidades institucionais. A natureza e o grau da autonomia
sao definidos caso a caso, em decorréncia da especialidade da finalidade e das
competéncias legais de cada autarquia.

Ha previsdo constitucional em relacdo ao Banco Central do Brasil (Bacen)
e titulares de outros cargos previstos em lei: Constituicao Federal, art. 52, lI:
subordina a prévia aprovacao pelo Senado Federal da escolha do presidente
e diretores do Bacen (alinea d) e de titulares de outros cargos que a lei deter-
minar (alinea f).

Constituem categorias especificas de autarquias de regime especial:

| - as autarquias regionais, instituidas pela Uniao para a articulacao de
sua acao em determinado complexo geoecondmico e social;

Il - as autarquias de regulagao, dotadas pela Constituicao ou pela lei
de maior grau de autonomia, como a garantia de mandato fixo e es-
tabilidade a seus dirigentes e a impossibilidade de revisao de seus
atos, salvo pelo Poder Judiciario;

Il —a associacdo publica, constituida por entes federados, para o exer-
cicio compartilhado de atividades administrativas ou servico publico
de natureza privativa; e

IV — as demais autarquias assim definidas pela lei.

3.3.17.3 Autarquia universitaria

Nao ha previsdo legal nem normativa para o uso do termo. Também nao
¢é adotado pela doutrina. O seu uso nesse estudo tem carater apenas didatico.

Autonomia didatico-cientifica, administrativa e de gestao financeira
e patrimonial, assegurada pela Constituicao Federal (Constituicao Federal,
art. 207).

Obedecem ao principio da indissociabilidade entre ensino, pesquisa e
extensao (Constituicao Federal, art. 207).

Nao sao reconhecidas pela lei como autarquias de regime especial.

Questionamento sobre a adequacdo da categorizagao como autarquia,
em funcédo de suas principais competéncias ndo serem privativas de Estado.

Especificidades:
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sistema de governanca: processo diferenciado para eleicao de reito-
res e estabilidade dos reitores reconhecida pelo STF (SUmula n° 47);
estrutura especifica de cargos em comissao e funcoes;

autonomia para elaborar e reformar os seus estatutos e regimentos
(art.53,inciso V, da Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996);
autorizacao para contratacdo de professor substituto (art.2°, inciso 1V,
da Lein°©8.745,de 1993); e

autorizacdo para concurso baseada no conceito de “professor
equivalente”.

3.3.17.4 Autarquia regional

Nao ha previsao legal nem normativa para o uso do termo. Também
ndo é adotado pela doutrina. O seu uso nesse estudo tem carater
apenas didatico;

Caracteristica determinante: capacidade genérica para exercer fun-
cOes publicas (e ndo a especialidade), que exigem o uso do poder de
Estado, no interesse da coletividade, circunscrita ao espaco territorial
demarcado pela sua lei de criacao;

Comporta a dotacdo genérica de fungdes publicas de interesse co-
mum em um complexo geoecondmico delimitado como base terri-
torial de sua atuacao;

Baseado no art. 43 da Constituicdo Federal: “Para efeitos administrati-
vos, a Unido poderd articular sua agdo em um mesmo complexo geoe-
conbémico e social, visando a seu desenvolvimento e a reducdo das desi-
gualdades regionais”;

Exemplos: Sudeco, Suframa e Sudene. No caso da Sudeco, a lei prevé
competéncias tipicas dos érgdos da administracao direta, tais como for-
mulacéo, a serem exercidas de forma integrada ao ministério supervisor;
Competéncias: formulacdo de planos regionais e fomento;

Estrutura de governanca diferenciada (ampliada): participacdo de di-
rigentes dos governos estaduais e/ou municipais nos 6rgaos de deci-
sao superior, em funcdo da natureza de suas atividades;

Suas atividades exigem um sistema de governanca diferenciado no
que se refere a origem de seus integrantes, que devem representar as
instancias formuladoras de politicas publicas dos estados alcancados
pela sua atuacao;
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« Importancia da previsao de instancias consultivas de participacao so-
cial e de outras partes interessadas, com representacdo no conselho
deliberativo, além da obrigacdo de dar ampla transparéncia aos seus
atos para evitar a captura politica.

3.3.17.5 Agéncias reguladoras

» Autarquia constituida sob regime especial, com a competéncia de
regular setor especifico da economia;

o Referéncias na Constituicdo sobre a regulacdo estatal da economia:
arts. 21, XI: 172; 174: 177, § 2°, lll: 186, lll; 190; e 192: “Art. 174. Como
agente normativo e requlador da atividade econémica, o Estado exerce-
rd, na forma da lei, [...]",

» Aatividade de regulacdo, de acordo com os padrdes do direito norte-
-americano, origem do modelo das agéncias reguladoras, é definida
como “quase legislativa”;

» No Direito Brasileiro, em que penetrou a distincdo alema entre “|ei for-
mal” e “lei material’, a reqgulacdo seria “ato materialmente legislativo’
Nao seria, portanto, por esse angulo, sob o aspecto material, ativi-
dade administrativa, ainda que formalmente sim, se considerada por
critério organico (Almiro do Couto e Silva;

» Anocaoderegulacdoimplica aintegracdo de diversas funcoes (aque-
la de editar a regra, a de assegurar a sua aplicacdo e a de reprimir as
infracdes):

a. pressupde que um quadro normativo seja imposto as atividades
econdmicas, devendo respeitar um certo equilibrio dos interesses
das forcas sociais presentes;

b. esse quadro normativo é estabelecido por decisdes gerais e abs-
tratas, constantes geralmente de regulamentos;

c. pelaaplicagdo concreta das suas regras; e

d. pela composicdo dos conflitos que delas advém, dando lugar, nes-
tas duas Ultimas hipoteses, a decisdes individuais.

» Principais autonomias gerenciais das agéncias reguladoras:

a. aorganizacao colegiada;
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b. aformacao técnica dos seus quadros;

c. competéncias regulatdrias;

d. impossibilidade de recursos hierdrquicos impréprios — as decisdes
no exercicio do poder de regulacdo sdo insuscetiveis de revisdo na
esfera administrativa;

e. mandato a termo: impossibilidade de exoneracdo ad nutum dos
seus dirigentes (substituicdo somente nos casos de renuncia, con-
denacéo judicial transitada em julgado ou PAD);

f. outros:

. aprovacdo prévia de dirigentes pelo Senado;

Il. quadro proprio de cargos em comissao e autorizacao legal
para alterar seus quantitativos e distribuicdo (Lei n° 9.986, 18
de julho de 2000);

lll. autonomia para desenvolver sistemas préprios de adminis-
tracao de recursos humanos, inclusive cadastro e pagamento,
sendo obrigatdria a alimentacdo dos sistemas de informacdes
mantidos pelo érgao central do Sistema de Pessoal Civil (SIPEC) -
Lei n®9.986/2000;

e Parecer n° AC - 051 — AGU (PROCESSO n° 50000.029371/2004-83
- Antaq)

[..] as acoes e atividades das agéncias reguladoras, embora submetidas
ao mesmo regime de superviséo, sé desfrutam dessa pretendida auto-
nomia na medida em que desempenhem seus encargos ou poderes no
limite da competéncia legal, situacdo em que a supervisGo ministerial fica
inversamente mitigada, o que, de resto, é comum a todas as entidades
da administragéo indireta. Assim, o pressuposto necessdrio da premissa
é a existéncia incondicional da supervisdo ministerial como trago essen-
cial do regime presidencialista vigente — que, alids, repita-se, ndo é mera
aplicagédo das regras do Decreto-lei n° 200/1967, mas reconhecimento da
aplicacdo sistemdtica das prerrogativas constitucionais de regulacéo pri-
vativas do Presidente da Republica — e entdo a afericdo da autonomia das
ageéncias e de suas condutas além de diretamente vinculadas as suas fina-
lidades institucionais se mede principalmente pela adequada compatibi-
lizagcdo com as politicas ptblicas adotadas pelo Presidente da Reptblica e
os Ministros que o auxiliam [..]
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[..] ndo hd suficiente autonomia para as agéncias que lhes possa permitir
ladear, mesmo dentro da lei, as politicas e orientagées da administracdo su-
perior, visto que a autonomia de que dispbem serve justamente para a preci-
pua aten¢do aos objetivos publicos. Ndo é outra, portanto, a concluséo com
respeito a supervisdo ministerial que se hd de exercer sempre pela autoridade
ministerial competente, reduzindo-se, no entanto, a medida que, nos limites
da lei, se atendam as politicas pablicas legitimamente formuladas pelos Mi-
nistérios setoriais. Por isso, se afirma que a autonomia existe apenas para o
perfeito cumprimento de suas finalidades legais.

3.4 FUNDAGAO PUBLICA
3.4.1 Conceito de fundacao civil

« Conceito originalmente relacionado com filantropia e solidariedade,
as fundagdes nascem sob os auspicios do direito privado;

» No Cdédigo Civil, é a entidade instituida por particulares em vida ou
por testamento;

« Eum patriménio personalizado para consecucéo de fim social (art. 62
do Caédigo Civil);

« Apos instituida a fundagéo civil, seu patrimoénio se desprende da figu-
ra do instituidor e passa a ser velado pelo Poder PUblico, por meio do
Ministério Publico. Em caso de extincao, o patriménio é destinado a
outra fundacdo de mesma finalidade;

« O Codigo civil define as areas de atuacdo em que podem ser insti-
tuidas fundagdes civis: religiosa, morais, culturais ou de assisténcia
(lato sensu).

3.4.2 Fundacao instituida pelo Poder Publico

o Ainstituicdo de fundacdes no servigco publico decorreu da necessi-
dade de personalizacdo de certos servicos estatais, para lhes conferir
autonomia, agilidade na atuagao, com a capacidade de se tornarem
sujeitos de direitos e obrigagdes, quando nao se identificava, ainda, a
administracao indireta;

o Apartirdosanos 1940, afundacao de direito privado passou a integrar
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o elenco de entidades no processo de descentralizacao, ja agora, in-
tegrando a administracdo publica;

« Foiinstitucionalizada pelo Decreto-Lei ne 200, de 1967,

o Decreto-Lei n° 900, de 1969: retira a fundacao publica da adminis-
tracao indireta, sujeitando-a apenas as regras gerais do Cédigo Civil
(sem supervisdo ministerial e controle interno e externo);

o Lein°c 7596, de 10 de abril de 1987: altera a redacdo do Decreto-Lei
ne 200, de 1967, e reintegra as fundacdes publicas na Administracao
Indireta (art. 4, II);

» Constituicdo Federal de 1988, em seu texto original ndo tratou da
fundacdo publica de direito privado e estabeleceu sobre a fundacdo
publica com regime juridico semelhante ao da autarquia;

« A Emenda Constitucional n° 19/1998 alterou a redacao do art. 37, in-
ciso XIX, da Constituicdo: “somente por lei especifica poderd ser criada
autarquia e gutorizada a instituicdo de empresa publica, de sociedade
de economia mista e de fundacdo, cabendo a lei complementar, neste
ultimo caso, definir as dreas de sua atuagdo”. (grifo nosso);

» A nova redacdo constitucional estabeleceu a natureza publica de di-
reito privado das fundacdes, cuja criacdo é autorizada pela lei como
as empresas estatais;

« Na auséncia da lei complementar mencionada no inciso XIX do art.
37 da Constituicao Federal, o art. 59, IV, do DL n° 200/1967 é o defini-
dor do campo de atuacdo das fundacdes publicas: desenvolvimento
de atividades gue ndo exijam execucdo por 6rgdos ou entidades de
direito publico;

o Ha duas categorias de fundacdes publicas:

a. fundacéo publica de direito privado, instituida na forma prevista
no Decreto-Lei n® 200/1967 e no art. 37, inciso XIX, da Constitui-
cao; e

b. fundacéo publica de direito publico, instituida com estatuto juridi-
co semelhante a de autarquia.

3.4.3 Natureza das fundacoes publicas: de direito publico
ou de direito privado

« Na Administracdo Publica, as fundagdes publicas constituem forma
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de descentralizacdo administrativa para o desenvolvimento de ativi-
dades na &rea social;

» Podem ser constituidas a partir da destinacdo de patrimédnio publi-
Co ou pela institucionalizacdo de competéncia publica na area social
(instituto personalizado);

« Seu patrimdnio, em caso de extincdo reverte para o Poder Publico;

» Ha duvidas sobre a necessidade de velacdo do Ministério Publico, vis-
to que submete-se a supervisdo ministerial;

« Instituida em areas de atividades publicas sem fins lucrativos.

3.4.4 Designagoes de Fundacao na Constituicao Federal

A Constituicdo Federal, em aluséo as fundagdes, emprega diversos
rotulos:

a. fundacgoes instituidas e mantidas pelo poder publico: arts. 22,
XXVII original; 71, Il e lll; 150, § 2°; 165, § 5°, | e lll; 169, § 1°; ADCT:
arts. 18,35, § 10,V e 64;

b. fundacdo(des) publica(s): art. 39, caput; ADCT: art. 19;

c. fundacao(6es): arts. 37, XVIl e XIX; 39, § 79, 40; 163, 1I; 167, VIII; 202,
§§ 30 e 49, ADCT: art. 82,§ 5%, 72, |, e

d. administracdo fundacional: arts. 22, XXVII; 37, XI; 38.

o Essas designacdes sempre foram empregadas para identificar a mes-
ma espécie de entidade.

3.4.5 Fundacao publica de direito privado
3.4.5.1 Conceito

E a entidade dotada de personalidade juridica de direito privado,
sem fins lucrativos, criada em virtude de autorizacédo legislativa, para o
desenvolvimento de atividades gue ndo exijam execucao por érgaos ou
entidades de direito publico, com autonomia administrativa, patrimoénio
préprio gerido pelos respectivos érgaos de direcdo, e funcionamento
custeado por recursos da Unido e de outras fontes (art. 5°, IV — dispositivo
ainda em vigor).
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As fundacdes publicas adquirem personalidade juridica com a inscricao
da escritura publica de sua constituicdo no Registro civil de Pessoas Juridicas,
ndo se lhes aplicando a demais disposicoes do Codigo Civil concernentes as
fundacdes (art. 59, § 39).

As fundacées publicas sao, portanto, de direito privado, mas ndo do co-
digo civil, tendo regime juridico préprio, nao incidindo sobre elas o disposto
nos arts. 62 a 69 do codigo, nem os arts. 1.199 a 1.204 do Cédico Processual
Civil, sobre a organizacéao e fiscalizacdo das fundacdes.

3.4.5.2 Natureza juridica

Pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos. Submete-se ao
regime juridico proprio das pessoas juridicas de direito privado, no que nao
contrariar as normas juridicas de direito publico previstas na Constituicdo e
legislacao regulamentadora para a administracao direta e indireta e nas dis-
posicdes especificas da lei que autorizou a sua criacao.

O regime juridico de direito privado aplica-se, especialmente, a gestdo
administrativa da entidade publica de direito privado, inclusive quanto a re-
muneracao do pessoal; quanto ao pagamento e execucao de seus créditos e
débitos; e, ainda, quanto aos direitos e obriga¢des civis, comerciais, trabalhis-
tas e tributarios.

No exercicio de suas atividades-fim, estd sujeita aos regimes juridicos
que lhe sdo proprios (empresa diferente de fundacao).

E instituida por ente da Federacao, mediante autorizacdo legal especifi-
Ca, para exercer atividades ou prestar servicos publicos sociais ndo privativos
de Estado. Sua instituicdo independe de dotacéo inicial de bens.

A lei autorizadora ou o ato criador deve dispor sobre a denominacao,
seus fins, a formacéo e desenvolvimento do patrimdnio, sua organizacao ba-
sica (que é o substrato personalizado), sede e foro, vinculacdo para efeito de
supervisdo administrativa.

Estdo submetidas a supervisao da administracao publica, sob 0s aspec-
tos da legalidade e da eficiéncia. Ndo sofrem o velamento do Ministério Publi-
co (art. 66 e §§ do Cadigo Civil).

Area de atuacao: observa o disposto na lei complementar a que se refere
o inciso XIX do artigo 37 da Constituicao.

Seu estatuto é, geralmente, estabelecido por decreto, conforme orienta-
¢des estabelecidas na sua lei autorizativa.
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Adquire personalidade juridica com a inscricao do ato de instituicao e do
estatuto no Registro Civil das Pessoas Juridicas (Lei n® 7.596, 10 de abril de 1987).

3.4.5.3 Estrutura

Sua estrutura bésica, especialmente seus érgdos decisérios estdo pre-
vistos em seu estatuto. Sua estrutura interna é estabelecida em regimento
interno, aprovado pelo conselho curador ou de administracdo e constituida
por empregos publicos.

3.4.5.4 Regime de Pessoal

Observa as regras da Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT), observa-
das as regras especificas de direito publico, estabelecidas no art. 37 da Cons-
tituicao, tais como:

« admissao por concurso publico;

» empregos de confianca — direcdo, chefia e assessoramento;

» admissdo de pessoal: observa o disposto nos incisos XVI e XVII do art.
37 da Constituicao;

e arescisao, por ato unilateral da entidade, do contrato do empregado
admitido por concurso publico depende, em qualquer hipdtese, de
ato motivado;

o processo seletivo simplificado — contratacdo por tempo determina-
do, mediante regras da CLT e outras porventura estabelecidas em sua
lei autorizativa. Ndo seguem as regras da Lei n° 8.745, de 9 de dezem-
bro de 1993, que regulamenta a contratacao temporaria nos érgaos e
entidades de direito publico.

S&o diretrizes para contratacdo por tempo determinado: (a) natureza tem-
poraria e emergencial do fato motivador da contratacao; (b) ampla divulgacéo,
inclusive por meio do DOU; () prévia aprovacao do Poder Executivo, inclusive
guanto a obrigatoriedade da observancia de critérios e condicdes especificos;
(d) observancia de prazo méximo para a contratacdo, que ndo podera exceder
a dois anos prorrogavel por mais um periodo; e (e) submissao dos empregados
contratados ao regime de contratacdo tempordria previsto na CLT.
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3.4.5.5 Planejamento e Orcamento

A fundacdo publica de direito privado que figurar como unidade or-
camentaria na lei orcamentaria anual, para fins do recebimento direto de
recursos do Tesouro Nacional, para cobertura de despesas com pessoal
ou de custeio em geral ou de capital, excluidos, no ultimo caso, aqueles
provenientes de aumento de participacdo serd considerada dependente,
sujeitando-se as regras de direito publico aplicaveis a gestao orcamentaria
e financeira e de responsabilidade da gestao fiscal, na forma do inciso Il do
§9° do art. 165 da Constituicao e do inciso Xl do art. 37 da Constituigao.

Nesse caso, seu planejamento deve seguir as mesmas regras que re-
caem sobre a autarquia — deve integrar o Plano Plurianual (PPA) e ser apro-
vado pelo Congresso Nacional. Seu orcamento deve constar da LOA e a
fundacéo deve seguir as regras de financas e contabilidade impostas as
autarquias.

Nao constarad da LOA o orcamento da fundacao publica de direito priva-
do que receber recursos da Unido apenas em virtude de: participa¢do acio-
naria; fornecimento de bens ou prestacdo de servicos; pagamento de em-
préstimos e financiamentos concedidos; e transferéncia para aplicacao em
programas de financiamento, nos termos do art. 159, inciso |, alinea ¢, e 239,
§ 19, da Constituicao Federal. A LOA contera apenas demonstrativo sintéti-
co das fontes de financiamento da entidade, assim como a previsdo da sua
aplicacdo, por grupo de natureza de despesa, e o resultado primério dessas
entidades com a metodologia de apuracdo do resultado, na forma definida
pela lei de diretrizes orcamentaria.

Essas fundacbes, consideradas ndo dependentes, também ndo tém o
seu planejamento inserido no PPA. Seu planejamento e orcamento devem ser
aprovado pelo Chefe do Poder Executivo (Plano de Dispéndio Global — PDG),
a semelhanca das empresas estatais.

3.4.5.6 Sistema contabil e financeiro

A fundacéo publica de direito privado ndo dependente segue as regras
de financas e contabilidade das entidades privadas. A fundacéo publica de
direito privado dependente segue as normas de financas e contabilidade das
autarquias.
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3.4.5.7 Precatorios

Por sua natureza publica, regida por regras de direito privado, néo pode
emitir precatérios para pagamento de suas dividas.

3.4.5.8 Imunidade tributaria

Imunidades previstas na Constituicao, na forma do seu art. 150, §2°. O fato
de auferir recursos da exploracdo do patriménio, da venda de bens, da presta-
cao de servicos ou de outras atividades ndao descaracteriza seus fins ndo lucrati-
vos, desde que integralmente aplicados na realizagdo dos seus objetivos.

3.4.5.9 Licitacao

Observa as regras de licitacdo, em suas compras e contratos, estabeleci-
das pela Lei n° 8.666, de 1993 (Constituicao Federal, art. 37, XXI).

3.4.5.10 Sistemas Administrativos

Seus processos administrativos sdo privados e observam normas pro-
prias. Nao integram os sistemas administrativos da Administracao Direta
(Siorg, Siape, Sicaf, Sipec).

3.4.5.11 Privilégios processuais

Goza de privilégios processuais.

3.4.5.12 Controle interno e externo

Submete-se ao controle interno e externo do Poder Executivo, no que
tange a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimo-
nial, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subven-
¢Oes e renuncia de receitas (Constituicao Federal, arts. 70 e 74, caput).

3.4.5.13 Orientacao Juridica

Tem orientacdo juridica propria e seu corpo juridico nao se submete a
orientacao Juridica da AGU (LC n° 73/1993).
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3.4.5.14 Outras caracteristicas

« Pode ser instituida/mantida por + de uma entidade publica ou ente
federado;

o Aplicam-se a fundacédo publica de direito privado os dispositivos do
consorcio publico de direito privado.

3.4.6 A fundacao publica de direito privado no ordenamento
juridico nacional

A fundacao publica de direito privado é figura presente no ordenamento
juridico nacional e na estrutura dos governos estaduais e municipais: Fundap,
Fundacdo Seade, Fundacdo do Remédio Popular (Furp).

No Executivo Federal, as fundagdes publicas de direito privado, apods
1988, sofreram alteracdo nos sistemas administrativos com migracdo para
normas de direito publico. No entanto, nas suas leis de criacao, permanecem
como entidades publicas de direito privado.

Ex. art. 243 da Lei n° 8.112/1990 transformou os contratados sem con-
curso publico das fundacdes publicas federais em estatutérios, submetidos ao
Regime Juridico Unico dos Servidores Publicos Civis da Unido.

Com a redacdo dada ao caput do art. 39 da Constituicdo Federal, ques-
tionamentos sobre a possibilidade da adogao do regime juridico de direito
privado nas fundacdes publicas.

3.4.7 Fundacao publica - Jurisprudéncia do STF

a. No julgamento da Medida Cautelar em ADI n° 2.135-4 DF (2.8.2007),
o STF, determinou o retorno do texto original do caput do art. 39 da
Constituicao Federal, que havia sido suprimido pela EC ne 19/1998,
por irregularidades no rito de votacao: veio entao, novamente, a ser

colocada a questdo do alcance da designacéao “fundacgdes publicas”

e sobre a possibilidade do Poder Publico instituir fundacdes de direi-
to privado, no entendimento de que seria novamente obrigatério a
adocao do regime estatutario para o seu pessoal.

Decidiu o STF (ADI n® 191-4 RS (Relatora min. Carmem Lucia, DJE, 7

mar. 2008 (posterior a medida cautelar):

PROPOSTAS DE TAXONOMIAS PARA ORGAOS E ENTIDADES DA ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL
E OUTROS ENTES DE COOPERACAO E COLABORACAO

235



236

A distingdo entre fundagées publicas e privadas decorre da forma como fo-
ram criadas, da op¢do legal pelo regime juridico a que se submetem, da titu-
laridade de poderes e também da natureza dos servicos por elas prestados|...]

Aquela orientacdo constitucional alterou-se pela Emenda Constitucional
n. 19/98, pela qual se retornou ao entendimento antes adotado, possibi-
litando-se a existéncia de fundagées de direito privado no admbito da Ad-
ministragdo Publica. Dai o comentdrio que se tem, agora, na obra de Hely
Lopes Meirelles (edi¢bes posteriores ao advento daquela Emenda), onde se
observa: A EC 19/98 deu nova reda¢do ao inc. XIX do art. 37 da Constitui-
¢do Federal, deixando transparecer ter voltado ao entendimento anterior
de que a fundacdo é entidade com personalidade juridica de direito priva-
do: "somente por lei especifica poderd ser criada autarquia e autorizada a
instituicdo de empresa publica, de sociedade de economia mista e de fun-
dagdo, cabendo d lei complementar, neste Gltimo caso, definir as dreas de
sua atuagdo”.[...]

A fundagdo foi colocada ao lado das empresas governamentais (entidades
de Direito Privado): a lei ndo cria, apenas autoriza a sua cria¢do, devendo o
Executivo tomar as providéncias necessdrias para o registro determinante do
nascimento da pessoa juridica de Direito Privado. E mais: lei complementar
deverd definir as dreas em que poderd atuar a fundagéo, ndo podendo essa
figura juridica servir de panaceia para qualquer atividade que a Administra-
¢do pretenda efetuar com relativa autonomia. (Idem, Ibidem).

b. Ministro Menezes Direito do STF — Esclarecimento, constante dos au-
tos do processo relativo a ADIn n° 191-4, de 29 de novembro de 2007:

A matéria chegou a suscitar muitas controvérsias na doutrina, mas, efetiva-
mente, como disse a Ministra Cdrmen Ltcia, com a Emenda Constitucional n®
19, na realidade, restabeleceu-se a possibilidade da instituicdo de fundagées
sob o regime privatista, porque se retirou a expressdo “fundagées de direito
publico” e colocou-se as fundagées ao lado da sociedade de economia mista
e das empresas publicas. (Em voto do Ministro Menezes Direito, fl. 15).

Com a Emenda Constitucional n°® 19, de fato, jd se manteve a possibilidade
de o poder publico criar fundagées tanto de Direito Privado como de Direito
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Publico, porque depende do regime que a lei complementar expressamen-
te determinar. Por esse motivo que, no dispositivo, no tocante as fundacoes,
colocou-se a oracdo subordinada de acordo com a lei complementar, que
vai determinar o seu alcance, o seu regime. (esclarecimento do Ministro
Menezes Direito, fl. 17).

c. Ministro Eros Grau do STF — Esclarecimento, constante dos autos do

processo relativo a Adin n° 191-4, de 29 de novembro de 2007:

Aprendi com o meu Professor no Largo de Séo Francisco, Silvio Marcondes,
imenso comercialista, que escreveu um notdvel artigo sobre as fundacoes,
que existem autarquias fundacionais, pessoas juridicas de direito publico,
e as fundacgoes, pessoas juridicas de direito privado. (Em voto do Ministro
Eros Grau, fl. 20)

Autarquia fundacional é uma expressdo cldssica na doutrina desde o artigo
do Silvio Marcondes. O Professor Celso Antonio usa exatamente a mesma
expressdo. (Esclarecimento do Ministro Eros Grau, fl. 25)

3.4.8 O PLP n°92/2007, do Poder Executivo

O Projeto de Lei Complementar n®92/2007, de autoria do Poder Exe-
cutivo, tem como objetivos definir as dreas em que o Poder Publico
pode atuar por meio de fundagées, em cumprimento ao comando
do art. 37, XIX, da Constituicdo Federal; e atualizar sua legislacdo
regulamentadora, de forma a restaurar e a disciplinar o uso desta
figura juridica na administracdo publica, ao lado das autarquias (e
fundacbes autarquicas), das empresas publicas e das sociedades de
economia mista;

O Projeto ndo cria, portanto, nova categoria juridica;

O Projeto original:

Art. 12 Poderd, mediante lei especifica, ser instituida ou autorizada a
instituicdo de fundagdo sem fins lucrativos, integrante da administra¢éo
publica indireta, com personalidade juridica de direito publico ou privado,
nesse Ultimo caso, para o desempenho de atividade estatal que ndo seja
exclusiva de Estado, nas seguintes dreas:
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|- saude;

Il - assisténcia social;

Il - cultura;

IV - desporto;

V- ciéncia e tecnologia,

VI - meio ambiente;

VIl - previdéncia complementar do servidor publico, de que trata o art.
40, §§ 14 e 15, da Constituicdo;

VIIl - comunicagdo social; e

IX - promocdo do turismo nacional.

§ 12 Para os efeitos desta Lei Complementar, compreendem-se na drea
da satde também os hospitais universitdrios federais.

§ 22 O encaminhamento de projeto de lei para autorizar a instituicao
de hospital universitdrio federal sob a forma de fundagdo de direito privado
serd precedido de manifestacao pelo respectivo conselho universitdrio.

Art. 22 Esta Lei Complementar entra em vigor na data da sua publicagéo.

» Substitutivo ao Projeto:

a.
b.

C.

ofereceu o conceito de "atividade exclusiva de estado”;

previu, dentre os recursos fundacionais, as dotacdes orcamenta-
rias e rendas produzidas pela atividade da instituicao;

impos a sujeicao a legislacao federal sobre licitagdes e contratos; e,
para admissao de pessoal, o processo de concurso publico;
regime de pessoal: qualquer que seja ele, sO haverd demissao em
hipdteses taxativamente elencadas (art. 3°, § 6°);

celebracéo, pelo ente de direito privado, do contrato previsto no §
8° do art. 37 da Constituicao Federal;

admitiu o relacionamento entre a "fundacao publica” de direito
privado e o Poder Publico, por meio do “contrato estatal de servi-
cos’, mediante dispensa de licitacdo, para a producdo de bens, a
prestacdo de servicos e a realizacao de atividade em seu campo
de atuacao (art. 5° e §8);

. A Comissao de Constituicao, Justica e Cidadania da Camara dos

Deputados (CCJC/CD) opinou pela constitucionalidade e juridici-
dade do projeto e do substitutivo. O substitutivo encontra-se em
plenario, mas nao foi apreciado por acordo de lideres.
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3.4.9 Fundacao publica de direito publico -
a fundacao publica prevista na Constituicao Federal de 1988

3.4.9.1 Conceito e natureza juridica

Fundacao publica de direito publico™ é pessoa juridica de direito publi-
co, criada por lei especifica, cuja finalidade e competéncias exigirem o exer-
cicio conjugado de atividades administrativas e servicos publicos privativos
com atividades e servicos publicos ndo privativos, de natureza social. Essas
fundacdes também sdo denominadas fundacdes autadrquicas.

Incide sobre a gestdo administrativa da fundacdo publica de direito pu-
blico o regime juridico das autarquias, inclusive, nas dimensdes patrimonial,
orcamentaria, financeira, fiscal tributéria e prerrogativas processuais.'®?

A estrutura de governanca das fundacées publicas de direito publico
deve ser colegiada, com representacdo dos usudrios dos servicos por ela pres-
tados e da sociedade no seu 6érgéo de decisao superior, na forma do art. 37,
§30, da Constituicao.

Os administradores da fundacdo publica de direito publico sao de livre
nomeacao e exoneracao pelo presidente da Repubilica, salvo disposicdo cons-
titucional ou legal especifica.

A nomeacao dos titulares dos cargos em comissao e dos cargos efetivos
da fundacéo publica de direito publico é feita na forma da lei especifica ou, na
omissdo desta, do regulamento.

3.4.9.2 Forma de criacao
Criada por lei especffica.
3.4.9.3 Estrutura regimental

Aprovada por decreto. A estrutura regimental das fundacoes publicas
de direito publico conforma-se a partir da organizacdo de suas competéncias

101 Essa modalidade de fundacao publica diferencia-se da autarquia por ser instituida apenas para
atuacao em areas sociais. Pode exercer atividades privativas (como certificacdo) e prestar servicos
publicos a populacdo — como as universidades.

102 A fundacéo publica de direito publico rege-se, integralmente, pelo regime juridico de direito pu-
blico aplicavel aos érgaos da administracao direta, inclusive quanto a atos e processos adminis-
trativos, licitagdes, contratagdes, bens, regime de pessoal, responsabilizagdo, prestagao de contas,
imunidade tributdria e prerrogativas processuais.
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institucionais em unidades administrativas, chefiadas por autoridades publi-
cas ocupantes de cargos em comissao (Grupo DAS). O nivel do cargo em co-
missdo é compativel com o nivel e grau de autoridade publica e atribuicdes
institucionais de seu ocupante e, portanto, com as competéncias institucio-
nais da unidade administrativa.

3.4.9.4 Regime de pessoal

O regime de pessoal das fundacdes publicas de direito privado é o
estatutario:

a. referéncias: Constituicdo Federal, art. 39, e Lei n® 8.112/1990;

b. quadro de pessoal: composto por servidores ocupantes cargos efeti-

vos, organizados em carreiras. Os cargos e carreiras criadas por lei;

provimento por concurso publico (Constituicao Federal, art. 37, 11);

. remuneracao estabelecida por lei (Constituicdo Federal, art. 37, X);

limite de remuneracao (Constituicao Federal, art. 37, XI);

regime de previdéncia do servidor publico (Constituicdo Federal,

art. 40);

g. contratacdo por tempo determinado: nos casos de excepcional in-
teresse publico, mediante processo seletivo, estabelecidos na Lei n°
8.745, de 1993 (Constituicdo Federal, art. 37, IX);

h. ocupacgdo de cargos em comissao de livre provimento e exonera-
cdo (Constituicdo Federal, art. 37, inciso Il): cargos criados por lei
especifica;

i. remuneracdo de servidores observa teto remuneratério (Constituicao
Federal, art. 37, XI).

o on

3.4.9.5 Planejamento e Orcamento

As diretrizes, objetivos e metas das fundacdes autdrquicas devem
constar de PPA, aprovado por lei (Constituicao Federal, art. 165, §1°). Seu or-
camento deve ser estabelecido na LOA (Constituicdo Federal, art. 165, §5°).

Seus recursos sao oriundos do OGU, previstos na LOA (Constituicdo Fe-
deral, art. 165, §5°, I). Na forma estabelecida na LDO, cada autarquia é uma
unidade orcamentaria.
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3.4.9.6 Sistema contabil e financeiro

Financas regidas pela LRF e pela Lei n° 4.320, de 1964 — observa limite
nas despesas com pessoal.

3.4.9.7 Precatorios

Emite para pagamento de dividas (Constituicdo Federal, art. 100).
3.4.9.8 Imunidade tributaria

Goza de imunidade tributéria, conforme Constituicdo Federal, art. 150, VI, a.
3.4.9.9 Licitacao

Observa regras de licitacao (Constituicao Federal, art. 37, XXI).

3.4.9.10 Sistemas Administrativos

Seus processos administrativos observam as normas dos sistemas admi-
nistrativos da Administracdo Direta (Siorg, Siape, Sicaf, Sipec)

3.4.9.11 Privilégios processuais

Goza de privilégios processuais.

3.4.9.12 Controle interno e externo

Submete-se ao controle interno e externo do Poder Executivo, no que
tange a fiscalizacédo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimo-
nial, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacao das subven-
¢des e renlincia de receitas (Constituicao Federal, arts. 70 e 74, caput).

3.4.9.13 Orientacéao Juridica

Orientacdo Juridica da AGU (LC n° 73/1993).
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3.5 CONSORCIO PUBLICO

3.5.1 Marco Constitucional

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinaréo
por meio de lei 0s consdrcios publicos e os convénios de cooperag¢ao entre os

entes federados, autorizando a gestdo associada de servicos publicos, bem
como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens
essenciais a continuidade dos servicos transferidos. (grifo nosso).

3.5.2 Marco legal e normativo

Lei n° 11.107, de 6 de abril de 2005, e Decreto n° 6.017, de 17 de janeiro
de 2007.

3.5.3 Modalidades de consércio ptiblico

Consorcio publico de direito publico: a associacdo publica e consdrcio
publico de direito privado.

3.5.4 Personalidade juridica
3.5.4.1 Associacao Publica: o Consércio Publico de Direito Publico

A personalidade juridica do consércio de direito publico é de associacdo
publica — pessoa juridica de direito publico, instituida mediante lei por dois
ou mais entes federados, para exercer atividades privativas descentralizadas.

A associacao publica adquire personalidade juridica mediante a vigéncia
das leis dos entes da federacdo que a instituirem.

O ambito de atuagdo da associacao publica corresponde a soma dos
territérios dos municipios ou estados consorciados, independentemente da
Unido figurar como associada.

Incide sobre a associacdo publica o regime juridico de direito publico
estabelecido pela Constituicdo Federal e legislacao federal aplicavel, deven-
do a lei, de todos os seus entes instituidores, dispor sobre as demais dispo-
sicoes legais e normativas, nas areas de competéncia concorrente dos entes
consorciados.
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O regime juridico de pessoal da associacdo publica é o da Consolida-
cao CLT.

Os entes federados devem dispor em lei as condicbes e prazos para a ces-
sao de servidores publicos de seus respectivos quadros para o exercicio das ativi-
dades privativas de estado pela associacdo publica.

Aassociacao publicavincula-se aadministracdo direta dos entes instituidores.

Aplicam-se a associacao publica instituida mediante contrato de consor-
cio publico as disposicdes da Lei n° 11.107/2005.

A orientacdo, coordenacao e supervisao da associacao publica deve ser
exercida de forma compartilhada pelos entes federados instituidores. Na asso-
ciacdo pubilica, instituida por contrato de consércio publico, conforme dispo-
sicoes da Lein®11.107/2005, a assembleia geral do consoércio publico cumpre
as funcdes de orientacdo, coordenacao e supervisao.

O controle da associacdo publica, para os fins de que trata o art. 70 da
Constituicao é exercido pelos tribunais de constas municipais, podera ser
exercido por instancia superior de controle constituida pelo Poder Legislativo
dos entes associados e composta exclusivamente por parlamentares.

3.5.4.2 O Consorcio Publico de Direito Privado

A personalidade juridica do consércio publico de direito privado é a de
entidade publica de direito privado, sem fins lucrativos — ou seja, a da funda-
¢ao publica de direito privado.'®

Da mesma forma que a associacdo publica, a fundacdo publica inter-
federativa é instituida mediante lei por dois ou mais entes federados, para
exercer atividades publicas ndo privativas descentralizadas. Adquire persona-
lidade juridica mediante a vigéncia das leis dos entes da Federacdo que a ins-
titufrem e o atendimento dos requisitos da legislacdo civil.

A fundacdo publica de direito privado instituida e mantida por mais
de um ¢érgédo ou entidade administrativa ou ente federado, nos termos das
leis autorizativas especificas, vincula-se a administracdo direta dos entes
instituidores.

A orientacdo, coordenacao e supervisdo da entidade é exercida de for-
ma compartilhada pelos entes federados instituidores, por meio de instancia

103 Hé duas modalidades de entidades publicas de direito privado — as fundacoes e as empresas
estatais. Apenas uma delas tem finalidade e competéncias ndo lucrativas: a fundagao.
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colegiada superior, constituida pelos seus chefes do Poder Executivo ou pe-
las autoridades responséveis pela drea de atuacdo da entidade, no ambito de
cada ente.

3.5.4.3 Protocolo de Inten¢ées

O protocolo de intencdes é um “contrato preliminar” firmado entre os
entes consorciados, por eles convertido em lei posteriormente, que estabe-
lece os requisitos essenciais do estatuto do consoércio. Ao ser ratificado por
lei, de cada um dos entes consorciados, constitui o contrato de consércio.

O protocolo de inten¢des deve prever o direito dos entes consorciados
de exigirem o pleno cumprimento do contrato de consércio dos demais entes.

3.5.4.4 Principais caracteristicas do sistema de governanca

o Assembleia Geral: instancia deciséria superior, da qual participam os
chefes dos poderes executivos dos entes consorciados;

» O protocolo de inten¢ées deve prever o nimero de votos dos con-
sorciados na assembleia geral, garantido pelo menos um voto para
cada ente consorciado;

« Orepresentante legal do consorcio deve ser um chefe do Poder Exe-
cutivo de um dos entes consorciados (critérios de eleicdo e duracdo
do mandato dispostos no protocolo de intengdes);

« Orgaos colegiados constituidos por representantes dos entes
consorciados, sendo permitida a participacdo de representantes da
sociedade civil.

3.5.4.5 Organizacao e funcionamento

Conforme disposto nos estatutos.

O consércio publico de direito publico ou de direito privado integra a
administracdo publica indireta dos entes consorciados (Lei n° 11.107/2005,
art. 62, § 10).

3.5.4.6 Contrato de rateio

E o instrumento pelo qual os entes consorciados comprometem-se a
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fornecer recursos financeiros para as despesas do consorcio. Formalizado em
cada exercicio financeiro.

3.5.4.7 Autonomia orcamentaria

O consércio publico tem autonomia orgamentaria — recursos via contra-
to de rateio (avaliar arts. 8° e 9° da Lei n° 11.107/2005).

O consorcio publico tem flexibilidade na aplicacdo dos limites de dispen-
sa e das modalidades simplificadas de licitacdo, que obedecem ao dobro dos
valores estabelecidos na Lei n° 8.666/1993 (como as agéncias reguladoras).

O consorcio publico pode dispor de quadro especifico de cargos em co-
missdo e fungdo comissionada.

Sofre supervisdo da administracao direta de todos os entes consorciados.

E fiscalizado pelos drgéos de controle interno e externo dos entes fede-
rados: fiscalizacdo contabil, operacional e patrimonial.

3.5.4.8 Regime de pessoal

O regime de pessoal do consorcio publico é o celetista. No consorcio pu-
blico direito publico, as atividades privativas de estado devem ser executadas
por servidores estatutarios cedidos dos entes federados que o constituem.
O quadro de estatutarios &, portanto, formado por cedidos. Ndo tem quadro
proprio de servidores do regime juridico Unico.

A admissdo de celetistas depende de previsdo do contrato de consorcio
publico que lhe fixe a forma e os requisitos de provimento e sua respectiva
remuneracao.

3.5.4.9 Licitacao

Observa normas de direito publico em suas compras e contratos (licita-
¢ao). Contrata com o Poder Publico sem licitacao.

3.5.4.10 Regime contabil e financeiro
Se de direito publico, o consércio publico observa o regime contabil e

financeiro que incide sobre as autarquias. Se de direito privado, observa as
normas que incidem sobre as fundagées publicas de direito privado.
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3.5.4.12 Contrato de programa

Nao é instrumento tipico do consdrcio publico, mas forma de gestao
compartilhada, também prevista na lei de consorcios.

3.6 EMPRESA ESTATAL
3.6.1 Conceito e personalidade juridica

Empresa estatal é a pessoa juridica de direito privado, de fins econémi-
cos, controlada direta ou indiretamente por ente da Federacdo, que execute
servicos publicos ou explore atividade econdmica caracterizada pela produ-
¢ado ou comercializacdo de bens ou pela prestacéo de servicos em geral.

E criada por autorizacéo legislativa especifica (Constituicdo Federal,
inciso XIX) e procedimentos do Cédigo Civil: registro do estatuto social na
Junta Comercial.

Figura juridica propria para a exploracdo direta de atividade econdmi-
ca pelo Estado (Constituicdo Federal, art. 173): “Ressalvados os casos previstos
nesta Constituicdo, a exploracdo direta de atividade econdmica pelo Estado s
serd permitida quando necessdria aos imperativos da sequran¢a nacional ou a
relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei”. (grifo nosso).

A empresa publica integra a administracdo indireta do ente federado
que detenha o seu controle, vinculada ao érgdo da administracao direta res-
ponsavel pela sua drea de atuacdo para fins de orientacdo, coordenacéo e
supervisao.

A empresa cujo controle seja assumido por ente da Federacao ou por
entidade de sua administracdo indireta, mediante doacao, dacdo em paga-
mento, heranga ou legado ou em decorréncia de crédito publico constituira
ativo a ser alienado, salvo expressa disposicao legislativa, ficando submetida
ao regime das empresas estatais ao fim do exercicio subsequente ao da as-
suncao do controle.

A criagao de empresa estatal depende de autorizacdo em lei especifica,
podendo ocorrer por constituicao ou por aquisicdo de acdes ou cotas de em-
presa existente.

Seu estatuto social é publicado por decreto, com base na lei autorizativa.

A extingao ou transferéncia de controle de empresa estatal depende de
autorizacao por lei especifica.
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3.6.2 Tipos de empresa estatal

A empresa estatal pode ser constituida como empresa publica ou socie-
dade de economia mista.

Empresa publica é a empresa estatal cujo capital é integralmente da ti-
tularidade de ente ou entes da Federacéo, de direito publico ou privado.'™

A empresa publica presta servicos publicos nas areas em que a Consti-
tuicdo ou a lei prevé a participacdo complementar, concomitante ou concor-
rente de entidades de direito civil.

A empresa publica pode adotar a forma de sociedade unipessoal ou plu-
ripessoal, observada a legislacdo de direito privado ou lei federal especifica.

Sociedade de economia mista é a empresa estatal, constituida sob a for-
ma de sociedade andnima, de cujo capital participam pessoas fisicas ou enti-
dades de direito civil.

A sociedade de economia mista explora atividade econdmica caracteri-
zada pela producdo ou comercializacdo de bens, necesséria aos imperativos
da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo.

As empresas estatais podem ser classificada de diversas formas:

a. quanto a finalidade: (Constituicao Federal, art. 173, § 19):
« empresa exploradora de atividade econdémica de producao e co-
mercializacdo de bens;
« empresa de prestacao de servicos: desenvolvimento de uma ativi-
dade publica, conduzida economicamente.

b. quanto a forma:
e empresa publica;
e sociedade de economia mista.

c. quanto a relacdo com a Administracdo Publica: entidade vinculada a
Administracdo Direta:
o subsididria (S.A. com participacdo majoritéria do Poder Publico);
» coligada (S.A. com participacao minoritaria do Poder Publico).

104 Diferenciacao entre empresa publica e sociedade de economia mista e fundacao publica de di-
reito privado: a empresa publica presta servicos publicos ndo privativos de Estado, assim conside-
rados aqueles que a Constituicao ou a lei prevé a participacdo complementar, concomitante ou
concorrente de entidades de direito civil. A sociedade de economia mista presta servicos voltados
para o mercado.
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d. quanto as suas fontes de financiamento (LRF, art.° 2, incisos Il e Ill):

» empresa controlada: sociedade cuja maioria do capital social com
direito a voto pertenca, direta ou indiretamente, a ente da Fede-
racao nao dependente dos recursos diretos do Orcamento
Publico. Dispoe de fontes proprias de receita;

o empresa estatal dependente: empresa publica ou sociedade de
economia mista que ndo é economicamente ativa, financiada
diretamente pelos recursos do Orcamento Publico.

E uma unidade orcamentéria da LOA. Ndo tém autonomia orcamentaria —
apenas administrativa e financeira. Submete-se as disposicdes da LRF:"empresa
controlada que receba do ente controlador recursos financeiros para pagamento
de despesas com pessoal ou de custeio em geral ou de capital, excluidos, no dltimo
caso, aqueles provenientes de aumento de participacéo aciondria”. (grifo nosso).

3.6.3 Empresa publica

O conceito de empresa publica do Decreto-Lei n® 200/1967 (art. 59, in-
cisoll) é:

[..] entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, com pa-
triménio préprio e capital exclusivo da Unido, criada por lei para a explora-

¢do de atividade econémica que o Governo seja levado a exercer por for¢ca
de contingéncia ou de conveniéncia administrativa podendo revestir-se de
qualquer das formas admitidas em direito. (grifo nosso).

Conforme o prof. Sérgio de Andrea Ferreira'®: “Empresa publica é diferen-
te de sociedade unipessoal: sua natureza juridica estd afeta ao patriménio
100% publico”.

A empresa publica tem capital exclusivo da pessoa politico-federativa
cuja administracéo integra. E controlada diretamente pelo Poder Publico, ou
seja, a Administracao Publica tem o poder de eleger os administradores e
maioria nas deliberacées.

105 FERREIRA, Sergio de Andrade (2010). Empresas Estatais, Paraestatais e Particulares com Participa-
¢ao Publica. Pronunciamento de 24.01.03. Publicado no site www.gespublica.gov.br, 2010.
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Observa a Lei das S.A. (Lei n® 6404, 15 de dezembro de 1976) no que
couber, especialmente com relacdo ao sistema contabil.

Seu sistema de governanca é colegiado — dotada de conselho de admi-
nistracdo. As competéncias da assembleia de acionistas, previstas na Lei das
S.A., sdo exercidas pelo 6rgao controlador.

3.6.4 Sociedade de Economia Mista

Conceito do DL n° 200/1967 (art. 59, inciso IIl): “[.] a entidade dotada de
personalidade juridica de direito privado, criada por lei para a explorag¢do de ati-
vidade econémica, sob a forma de sociedade anénima, cujas a¢ées com direito a
voto pertengam em sua maioria a Unido ou a entidade da Administra¢do Indireta.”

« Sdosociedades de cujo capital participam pessoas fisicas ou entidades
nao estatais;

« Sdo controladas pelo Poder Publico, com preponderancia nas delibe-
racdes sociais e poder de eleger a maioria dos administradores;

» Inscricdo do estatuto social na Junta Comercial: prescinde de sua pu-
blicacéo por decreto; necessita apenas da lei autorizativa;

« Constituidas sob a forma de sociedade anénima — observa Lei das S.A;

» Dispdéem de assembleia de acionistas e sequem disposicdes legais
quanto a transparéncia de sua gestao (Lei das S.A).

3.6.5 O regime das empresas estatais

* As empresas estatais observam um regime administrativo especial,
conformado por regras do regime juridico de direito privado, com as
derrogacdes do Direito Publico estabelecidas na Constituicao Federal
e que incide sobre toda a Administracdo Indireta;%

o Conforme Constituicdo, art. 173. § 1° inciso Il:

§ 10 A lei estabelecerd o estatuto juridico da empresa publica, da
sociedade de economia mista e de suas subsididrias que explorem
atividade econdmica de producdo ou comercializagcdo de bens ou de
prestacdo de servicos, dispondo sobre:

106 Derrogacdes de direito publico, imposto pela Constituicdo, especialmente pelos seus arts. 37, 70,
71,74,163 e 165.
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Il - a sujeicdo ao regime juridico préprio das empresas privadas, inclusive
quanto aos direitos e obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas e tributa-
rios; [...]

As empresas estatais exploradas de atividade econdmica; produtoras
ou comercializadoras de bens ou prestadoras de servicos tém autori-
zagao constitucional para observar requlamento proprio de licitagao,
estabelecido por lei, diferente do disposto na lei geral — Lei n° 8.666,
de 1993 (Constituicao Federal, art. 173, §19, inciso lll). No entanto,
como essa lei ainda nao foi promulgada, as empresas estatais seguem
as disposicoes da lei geral de licitagoes;

O regime de pessoal é o da CLT, com admissao por concurso publico;
Se sujeita a aprovagao do Ministério do Planejamento, nos pedidos
de: alteracdo no quantitativo de pessoal proprio, PDVs, revisao do pla-
no de cargos e salarios (inclusive de cargos em comissao), renovagao
de acordo coletivo, participacdo nos lucros (PLR) — Decreto ne 3.735,
de 24 de janeiro de 2001;

Nao goza de imunidade tributaria;

Tem Sistemas administrativos proprios;

Tem Autonomia administrativa, financeira e orcamentaria;

Nao integra o orcamento fiscal ou de seguridade;

Seu orcamento compde o Programa de Dispéndio Global, aprovado
pelo chefe do Poder Executivo;

Integra o orcamento de investimento;

Atua no mercado, com receita propria;

Estd sujeita ao controle interno e externo do Poder Executivo;

Tem modelo préprio para a intervencdo do Estado na drea econdmica;
Nado tém privilégios administrativos, tributdrios ou processuais;
Sujeita a penhora de bens, com base no art. 98 do Cédigo Civil, a ex-
cecdo dos bens afetados a prestacdo de servicos publicos — Decisdo
STF — RE 407.099-RS, 22 Turma, relator ministro Carlos Veloso e AC ne
669-MC/SP, relator ministro Carlos Brito;

Sujeita a faléncia: mas, a doutrina majoritaria entende inviavel a de-
cretacdo da faléncia de empresas estatais prestadoras de servicos;
Nada ha contra a faléncia das exploradoras de atividades econémicas
(com base em José dos Santos Carvalho Filho/2006).
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3.6.6 Empresa Subsidiaria

« Eaempresa cujo controle e gestao das suas atividades sao atribuidos
a empresa publica ou a sociedade de economia mista diretamente
criadas pelo Estado;

« Econtrolada pela empresa estatal e, portanto, considerada empresa de
segundo grau (c (com base em: José dos Santos Carvalho Filho: Ma-
nual de Direito Administrativo, 16. ed. Rio de Janeiro. 2006, p. 415);

o Pessoa juridica de direito privado instituida por empresa estatal, me-
diante autorizacédo legal especifica e registro do seu ato constitutivo
na Junta Comercial;

« Denominada sociedade controlada, no Direito Comercial — Lei n®
6.404/1976 (Lei das S.A);

» Criada por autorizacao legislativa (Constituicao Federal, art. 37, inciso
XX) e procedimentos do Cédigo Civil: registro do estatuto social na
Junta Comercial:

Constituicdo Federal art. 37, inciso XX: “depende de autorizagdo legislativa,
em cada caso, a criagdo de subsididrias das entidades mencionadas no inciso
anterior, assim como a participacdo de qualquer delas em empresa privada’

» Vincula-se diretamente a empresa estatal que a criou, sendo supervi-
sionadas indiretamente pela Administracdo Direta;
» Duvidas e debate sobre as subsidiarias:

a. podem ser instituidas a partir de autorizacao legislativa geral ou
apenas mediante lei especifica?;

b. debate na doutrina quanto a sua inclusao ou nao na administra-
¢ao publica indireta:

I. a Constituicdo Federal impde a proibicao de acumular empre-
gos e fungdes também as subsididrias (art. 37, XVII);

Il. a Constituicdo Federal limita a remuneracdo dos empregados
de subsididria ao teto previsto no inciso Xl do art. 37, quando
dependente do OGU;

lll. a LRF veda a concessao de garantia as entidades da Adminis-
tracao Indireta, inclusive suas empresas controladas e subsidi-
arias (art. 40, § 6°).
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o Decreton°3.735/2001, que estabelece diretrizes aplicaveis as empre-
sas estatais federais: art. 19, §1°: “Para os fins do disposto neste Decreto,
consideram-se empresas estatais federais as empresas publicas, socie-
dades de economia mista, suas subsididrias e controladas e demais em-
presas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do
capital social com direito a voto”,

» FEsse dispositivo seria indicativo de que a subsididria se submete as
mesmas derrogacdes do direito publico impostas as empresas pu-
blicas e sociedades de economia mista e, portanto, estaria dentro da
administracéo publica indireta?

3.7 VINCULOS PARAESTATAIS E DE COLABORAGAQ™’

A atuacdo conjunta e cooperada entre o Poder Executivo e as entidades
civis com ou sem fins lucrativos na realizacdo de atividades ndo privativas de
Estado e, especialmente, no provimento de servicos sociais de interesse pu-
blico diretamente ao cidadao, estad prevista expressamente na Constituicao
Federal e no ordenamento juridico-legal brasileiro.

Geralmente, essa previsdo € genérica e indicativa de que a parceria ou
colaboracdo Estado-Sociedade é desejavel e recomendavel para o alcance
dos objetivos publicos de garantir a ordem social e econémica, ficando a car-
go do Poder Executivo escolher quando e com quais entidades ele ird estabe-
lecer vinculos de cooperacao.

No entanto, ha casos em que a Constituicdo ou a lei prevé, de forma di-
reta, o estabelecimento de relagcdes de parceria entre a Administracdo Publica
e entidades civis sem fins lucrativos especificas. Como exemplo, podem ser
citadas as entidades civis de servico social e formacao profissional vinculadas
ao sistema sindical, os servicos sociais auténomos, as quais a Constituicao re-
conhece como parceiras e lhes garante, inclusive, fomento publico a partir de
fonte de recursos de origem parafiscal.

Essas entidades que mantém vinculos de cooperacao com a Adminis-
tracdo Publica por forca de lei ou da prépria Constituicdo sdo reconhecidas,
na doutrina juridica nacional, como entidades com vinculo paraestatal com o

107 Texto de artigo“Vinculos de Cooperagao entre a Administracao Publica e Entidades Civis sem Fins
Lucrativos — o papel das organizacdes sociais, das Oscips e dos servicos autbnomos’, de autoria
de Valéria A. B. Salgado, publicado no IV Congresso Consad de Gestao Publica, realizado em 2011,
em Brasilia.
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Poder Publico.'” Nelas, a cooperacdo publico-privada ndo decorreu da von-
tade e decisdo do Poder Executivo, mas por reconhecimento direto e ato do
Poder Legislativo.’®

Ha diversos tipos de vinculos paraestatais que podem ser diferenciados
quanto a sua previsdo constitucional ou legal; quanto a natureza da atividade
a ser exercida em cooperacao, privativa ou ndo privativa de Estado; e quan-
to a natureza da “contrapartida” publica dada a entidade civil, geralmente de
fomento com recursos de origem fiscal e parafiscal. Os oficios publicos sdo
exemplos de vinculos paraestatais estabelecidos com o particular, ao amparo
da Constituicéo, para exercicio de atividades que implicam poderes estatais.
Esse também é o caso das autarquias corporativas instituidas antes da vigén-
cia da Constituicdo de 1988 que previa, expressamente, a delegacdo de po-
deres de policia a essas entidades e as destinava recursos parafiscais, oriundos
das contribuicdes compulsorias dos seus associados.

Ha vinculos paraestatais estabelecidos com entidades instituidas exclusi-
vamente por particulares e por particulares em conjunto com o Poder Publico.
Nesse Ultimo caso, destaca-se a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Indus-
trial (ABDI) cujo sistema de governanca contempla a representacédo publica.

Usualmente o formato juridico das entidades com vinculo paraestatal
é 0 associativo ou o fundacional, e suas finalidades sdo nao lucrativas, vol-
tadas para a area social. Prestam servicos de interesse publico direcionado a
populacdo; atuam no setor de pesquisa, inovacao e tecnologia ou na area de
articulagao e mobilizagao social e de agentes do setor produtivo em apoio a
politicas publicas.

A lei que concede o status paraestatal do seu vinculo com o Poder Publi-
co estabelece requisitos de suas relagcdes de cooperacdo com o Poder Publico,
que podem envolver a garantia de financiamento publico de origem fiscal

108 E bem verdade que a doutrina ndo tem uma conceituacao clara do que sejam entidades com
vinculo paraestatal. Para alguns, o conceito abrange as figuras juridicas estatais de direito privado,
ou seja, as fundagdes e empresas estatais, assim como 0s servicos sociais autbnomos. Neste estu-
do, consideram-se paraestatais os vinculos estabelecidos entre a entidade civil e o Poder Publico
e ndo as entidades, que sdo privadas, criadas mediante a observancia das disposicoes do Cédigo
Civil para o exercicio de atividades de interesse publico.

109 E bom lembrar que a lei ndo obriga e nem autoriza o particular a instituir entidade civil com ou
sem fins lucrativos. Essa liberdade, ele j& tem por garantia constitucional. Os incisos XVII, XlIl e XX
do art. 5° da Constituicao asseguram aos cidadaos a liberdade de se associariam e vedam qual-
quer forma de imposicao a associacao e a permanéncia como associado. Assim, a lei que trata
do vinculo paraestatal é dirigida, especialmente, ao Poder Publico, no sentido de disciplinar suas
relagdes com o particular.

PROPOSTAS DE TAXONOMIAS PARA ORGAOS E ENTIDADES DA ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL
E OUTROS ENTES DE COOPERACAO E COLABORACAO

253



254

ou parafiscal, a administracdo e a permissdo de uso de bens publicos, dentre
outros recursos. Em alguns casos, a lei impde regras de direito publico a serem
observadas no ambito da cooperacao publico-privado.

Quando o Poder Publico participa da instituicdo da entidade com vincu-
lo paraestatal, em conjunto com particulares, normalmente, essa participagao
estatal é minoritaria, inclusive para fins de representacdo nos 6rgaos de deci-
sao superior, embora haja excecoes.

Como nao h3, no ordenamento juridico nacional, norma legal que dis-
cipline a formacao dos vinculos paraestatais,''® esses formatos apresentam
grande variabilidade e respondem, em geral, as especificidades tipicas do caso
concreto. O certo é que essas entidades civis, constituidas para atender as dis-
posicdes de comando legal especifico, culminam por ndo se enquadrarem no
universo publico e no universo privado, caracterizando-se como um modelo
hibrido de atuacédo estatal — instituido de forma conjunta entre particulares e
Poder Publico; com competéncias privadas, mas de interesse publico; regido
pelo direito privado, mas com prerrogativas, vantagens e condicionantes ga-
rantidas e impostas pelo direito publico.""" Daf serem nominadas paraestatais.

Essas entidades, em geral, tém o financiamento publico ou parafiscal as-
segurado pela lei, sendo que podem dispor, adicionalmente, de outras fontes
de receitas, oriundas de prestacdes de servicos e de mutacdes patrimoniais;
fontes préprias de geracdo de receitas e de doagdes e legados.

As entidades com vinculo paraestatal ndo constitui uma forma de des-
centralizacdo administrativa de competéncias publicas e, portanto, nao

110 E importante destacar que entidade paraestatal ndo é nova categoria juridica, diferente das pre-
vistas no Codigo Civil, e sim entidade civil que, pelo vinculo de cooperagdo que mantem com o
Poder Publico, é assim entitulada e distinguida dentre demais entidades civis.

111 O estatuto juridico da entidade com vinculo paraestatal observa as normas do Direito Civil que
regem as pessoas juridicas de direito privado, observadas as disposicoes de direito publico da
lei especifica que estabelece o vinculo paraestatal com o Poder Publico. As entidades séo civis —
criadas pelo particular ou pelo Poder Publico — e ndo se submetem as normas constitucionais de
direito publico impostas a Administracdo Publica, especialmente as estabelecidas no Titulo Il - Da
Organizacao do Estado, Capitulo VIl - Da Administracao Publica, da Constituicdo Federal (arts. 37
a 43). Nao estao obrigadas a prover seu quadro de pessoal por concurso publico; a observar os
procedimentos de licitacdo nos seus contratos de compra de bens e servicos; assim como prestar
contas de sua gestao aos 6rgaos de controle interno e externo do Poder Executivo Federal.

N&o hd um padrdo na imposicao dessas regras de direito publico as entidades com vinculo para-
estatal que irdo depender do teor da lei autorizativa e do regulamento aprovado pelo Poder Pu-
blico. Note-se que as regras especificas de direito publico impostas ao vinculo paraestatal ndo se
confundem com as regras do regime administrativo observado pelos érgaos e entidades estatais,
de direito publico ou privado. S&o regras especiais e ndo institutos administrativos.
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integram a Administragao Publica indireta. Na qualidade de colaboradoras do
Poder Publico, gozam de plena autonomia administrativa e financeira e ndo
se submetem a supervisdo e da Administracao Direta, que incide sobre as
autarquias, fundagdes e empresas estatais.!?

A lei e a norma nem sempre sdo suficientemente claras a respeito da
natureza dos controles institucionais exercidos sobre essas entidades, sendo
que essa matéria é objeto de debate, especialmente ante a tendéncia dos
orgaos de controle interno e externo de aplicarem a elas procedimentos pro-
prios do controle da acdo administrativa das entidades da Administracdo Pu-
blica Indireta.

3.7.1 Vinculos de cooperacao publico-privada,
de natureza infralegal

As formas mais usuais de cooperacdo publico-privada sdo aquelas pre-
vistas pela legislacdo, mas que se estabelecem por ato infralegal. Nelas, a deci-
sdo de celebrar ou ndo uma parceria é do préprio Poder Executivo, sem neces-
sidade de uma autorizacao legal especifica, devendo, sempre, ser motivada.''®

Os principais modelos de cooperacao entre érgaos e entidades publicos
e associacdes ou fundacdes privadas, previstos na legislacao federal séo os
seguintes:

a. a qualificacdo de entidades civis como organizacdes sociais, para fins
de fomento e parceria (Lei n° 9.637, de 15 de maio de 1988);

b. a qualificacdo de entidades civis como delegatérias de dguas, para
exercicio de atividades de agéncias de dguas (Lei n°® 9.433, de 8 de
janeiro de 1997);

¢. aqualificacdo de entidades civis como organiza¢des da sociedade ci-
vil de interesse publico (Oscip), para fins de fomento e parceria (Lei n°
9.790, de 23 de marco de 1999);

d. a qualificacdo de fundacdes civis em fundacbes de apoio a institui-
¢des publicas federais de ensino superior e de pesquisa (Lei n° 8.958,
de 1994); e

112 O oficio publico é uma excecao, visto que exerce competéncia publica delegada.

113 Constituem excecoes as relacbes de colaboracdo paraestatais estabelecidas com particulares,
previstas em lei.
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e. acelebracdo de convénios com entidades civis (Lei n° 12.309, de 9 de
agosto de 2010 - LDO 2011).

Quando o Poder Executivo qualifica uma associacdo ou fundacao priva-
da sob 0 modelo de organizagao sécia, agéncia delegataria de aguas, Oscip
ou fundacéo de apoio, 0 objetivo é ampliar a sua capacidade de regulacao, es-
pecialmente por meio do aumento da oferta de servigos sociais a populacdo
e de realizacdo indireta de outras atividades de interesse publico. Cada um
desses vinculos de cooperacao é criado por um diploma legal especifico, que
institui o modelo de cooperacdo e parceria e lhe define as principais carac-
terfsticas, principalmente as de ordem regulatoria, sobre as relacdes publico-
-privadas a serem estabelecidas sob sua égide.

Normalmente, essas normas tratam de definir o modelo de ajuste publi-
co-privado que formaliza a cooperacéo; dispdem sobre as principais cldusulas
contratuais ou conveniais que garantem a observancia do interesse publico e
estatuem as formas de acompanhamento, avaliacdo e fiscalizacdo dos resul-
tados obtidos no ambito da relagcdo cooperada.

Assim, embora o modelo de cooperacao tenha sido instituido por lei, o vin-
culo de cooperacéo publico-privado tem natureza infralegal, formalizado pelo
instrumento contratual ou convenial, que estabelece as obrigacdes e responsabi-
lidades das partes e outras clausulas importantes, inclusive sobre a eventual trans-
feréncia de recursos financeiros do orcamento publico para a entidade parceira.

Vé-se que essa forma de cooperacdo diferencia-se da cooperacdo para-
estatal por se tratar de uma autorizacdo genérica dada pelo Poder Legislativo
ao Poder Executivo para que esse eleja, mediante critérios publicos e transpa-
rentes, as entidades civis sem fins lucrativos com as quais pretenda estabele-
cer relagdes de parceria. No caso do vinculo paraestatal, a entidade parceira ja
é identificada na propria lei autorizativa da relacdo de cooperacéo.

Embora ja tenha sido dito, ¢ bom lembrar, novamente, que:

a. arelacao de cooperacao publico-privada ndo implica a delegacdo de
competéncias e poderes publicos. Ainda que exercam atividades ou
prestem servicos relacionados com objetivos publicos, as entidades
contratadas ou parceiras sao privadas, imbuidas de espirito publico.
Nao cumprem competéncia estatal e nao estao investidas de autori-
dade publica. Suas atividades sao de interesse publico e ndo substi-
tuem, mas complementam, a acdo estatal; e
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b. o fato de celebrar um contrato, convénio ou outra forma de ajuste
com o Poder Publico, de cooperacao publico-privada ndo altera a na-
tureza juridica da entidade privada, que, assim, ndo se submete aos
regramentos do direito publico que regem os érgéos e entidades
publicos da Administracdo Direta e Indireta. Essas entidades nao se
submetem, por exemplo, ao instituto do concurso publico e da lici-
tacdo — exclusivos da Administracdo Publica. Também nao séo obri-
gadas a prestar contas de sua gestdo aos 6rgdos de controle interno
e externo do Poder Executivo. Prestam contas ao 6rgao ou entidade
publica com o qual celebraram o ajuste de parceria e fomento e po-
dem se submeter a regras especiais no que concerne a contratagao
de pessoal ou as suas compras e contratacoes, por forca dos termos
que ajustarem com o Poder Publico.

Dentre os formatos de cooperacdo existentes no Governo Federal e
mencionados anteriormente, pode-se fazer uma importante diferenciacao: as
OS, as agéncias delegatdrias de dguas e as fundacbes de apoio sdo modelos
de qualificacdo direcionados a parcerias de longo prazo, para a realizacdo de
atividades de interesse publico de natureza continuada. As leis que institui-
ram esses modelos previram mecanismos de co-gestao publico-privada para
garantir a observancia dos interesses publicos e o alinhamento da entidade
a0s objetivos da Administracao.

J& 0 modelo de qualificagdo de Oscips foi concebido para facilitar e agi-
lizar as relacdes de cooperacao entre o Poder Publico e as entidades civis, na
realizacdo de projetos especificos de curta ou média duracao e, portanto, ndo
contempla a preocupacdo com a co-gestdo e sim com as formas de eleicdo
dos projetos e respectivas entidades que irdo executa-los.

Um aspecto interessante nos modelos que contemplam a co-gestao pu-
blico-privada é o questionamento sobre a participacdo do Poder Publico na
governanca das entidades parcerias, tida, usualmente, como uma ingeréncia
publica no processo decisério superior da entidade privada.

Um dos alvos desses questionamentos tem sido a Lei Federal n® 9.637,
de 1998, que instituiu 0 modelo das organiza¢des sociais como um modelo
de parceria de longo prazo, embora, nesse caso, a lei tenha deixado claro de
que a previsao da representacao publica nos érgaos internos da entidade pri-
vada tem de ser uma iniciativa da prépria entidade civil e ndo uma imposicao
do Poder Publico.
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No caso da celebracao de convénios, a lei tem considerado a partici-
pacao de dirigentes publicos ou servidores nos conselhos de administracdo
de entidades privadas como fator impeditivo para que essa entidade possa
receber fomento publico a qualquer titulo, a ndo ser nos casos em que houver
explicita previsao legal dessa participacao (vide art. 37 da Lei n° 12.309, de 9
de agosto de 2001). A preocupacdo maior é a de evitar a corrupgao, nos casos
em que a participacao do agente publico nos érgaos decisérios da entidade
privada parceira do Estado ndo decorrer de decisdo estritamente institucional,
voltada para uma melhor defesa do interesse publico dentro dessas estruturas
privadas. Por isso, a importancia das excecdes previstas, que isentam da limi-
tacdo legal, a representacdo publica nas entidades privadas, quando a medida
atender a interesse da Administracdo Publica.

Cooperacao entre o Poder Publico e entidade civis

“lei quadro”: autoriza o Executivo a selecionar entidade e com ela
estabelecer relacao de cooperacao

Quialificacao por ato do Executivo

Organizagao Social
+ Parceria de longo prazo
Entidade Delegataia . Atllwf:lades / servicos de |r.1teresse
Aguas publico de natureza continuada
« Mecanismos de “co-gestao”

Fundacao de Apoio

oscIP
- Parceria de curto e médio prazo

« Projetos ou atividades de curto prazo
Conveniada

Figura 3 - Comparativo entre vinculos infralegais
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Outro ponto interessante de ser comentado refere-se ao controle inter-
no e externo das atividades de interesse publico realizadas pela entidade civil
sem fins lucrativos, com vinculo de cooperacao firmado com o Poder Publico.
Nesse aspecto, é sempre didatico lembrar que a entidade de colaboracédo é
uma entidade civil de direito privado, sem fins lucrativos, instituida pelo parti-
cular e, como tal, sua gestdo administrativa, patrimonial ou financeira ndo esta
submetida ao controle interno e externo do Poder Executivo.

Quando mantém vinculo de colaboracdo com o Poder Publico e recebe
recursos publicos a titulo de fomento, deve prestar contas a Administracdo
sobre o cumprimento das cldusulas contratuais e o alcance dos objetivos e
metas que lhe tiverem sido fixadas. Esse controle é exercido pela Adminis-
tracdo Publica, notadamente no que se refere a verificacdo do alcance dos
resultados esperados com a parceria ou 0 apoio publico. Quem presta contas
aos 6rgdos de controle interno e externo é a Administracao Publica, sobre os
resultados alcangados no ajuste e em relagdo ao seu préprio desempenho
como negociadora e fiscalizadora do contrato ou convénio.

Vinculos de Cooperacao

Paraestatais Infralegais
Previséo direta da Constituicao Autorizados por lei e celebrados por
ou da lei: cooperacao publico-privado ato do Poder Executivo;
decorre da vontade e decisao diretas cooperagao publico-privado decorre
do Poder Legislativo da vontade e decisao diretas
SSQ, Corporacdes Profissionais, do Poder Executivo
Oficios Publicos, ONS, SPQd, FGV 0S, OSCIP, Fundacao de Apoio,

Ag, Del, Aguas, conveniadas

Figura 4 - Comparativo entre vinculos paraestatais e vinculos infralegais
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3.8 OFiCIOS PUBLICOS
3.8.1 Referencias constitucionais e legais

« E competéncia privativa da Unido, legislar sobre registros publicos
(Constituicao Federal art. 22, XXV);

« A Constituicao Federal, em seu art. 236, estabelece: “Os servi¢os no-
tariais e de registro sdo exercidos em carater privado, por delegacdo
do Poder Publico”;

o Alein8935, de 18 de novembro de 1994, e, posteriormente, a Lei
n° 10.169, de 29 de dezembro de 2000, regulamentaram o art. 236 da
Constituicdo Federal.

3.8.2 Conceito e natureza juridica

Os servicos notariais e de registro sao servicos publicos, exercidos em
carater privado através de delegacéo.

Os delegatérios sdo pessoas fisicas, particulares que, ao desempenhar
funcdes que caberiam ao Estado, colaboram com a Administracao publica,
sem integrar a categoria de servidor publico.

Os titulares sdo denominados notarios ou tabelides e oficiais de registro
ou registradores, como sinbnimos.

3.8.3 Os registros publicos

A execucdo dos servigcos exige a participacao de outras pessoas e, para
tanto, podem os delegatarios contratar empregados, com remuneracao livre-
mente ajustada e sob o regime da legislacao do trabalho. Os empregados
sao escreventes ou auxiliares, ficando a critério de cada titular determinar o
numero a contratar.

Dentre 0s escreventes, 0 notario ou registrador escolherd os substitutos
para, simultaneamente com o titular, praticar todos os atos que lhe sejam pro-
prios. Dentre os substitutos, um serd designado pelo titular para responder
pelo servico em suas auséncias ou impedimentos.
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3.8.4 Extincao da Delegacao

Extingue-se a delegacdo nas hipdteses elencadas no art. 39 da Lei n°
8.935/1994: morte do titular, aposentadoria facultativa, invalidez, rendncia,
perda e descumprimento da gratuidade conferida pela Lei n° 9.534, 10 de
dezembro de 1997 (ndo cobranga de emolumentos pelo registro civil de nas-
cimento, pelo assento de ébito e pela primeira respectiva certidao).

A aposentadoria, facultativa ou por invalidez, segue as normas da legis-
lacdo previdenciaria oficial. A perda da delegacdo, como sancdo disciplinar,
depende de sentenca judicial transitada em julgado ou de decisao decorren-
te de processo administrativo instaurado pelo juizo competente, assegurado
amplo direito a defesa.

3.9 CORPORAGOES PROFISSIONAIS
3.9.1 Conceito e natureza juridica

Corporacdo profissional ou associacdo profissional é pessoa juridica de
direito publico ndo estatal, criada por associacdo de classe, mediante autori-
zacéo especifica de lei federal a ela concedida.

Exerce finalidade privativa do Poder Publico — de fiscalizar e regular o
exercicio das profissdes poderes de policia — e, portanto, séo reconhecidas
como entidades autarquicas, submetendo-se ao direito publico no exercicio
de seu poder fiscalizador, regulador e sancionador.

Também denominada “autarquia corporativa’, pelos poderes de Estado
que exerce.

Esses poderes estavam previstos na Constituicao Federal de 1937:

Art 138. A associacao profissional ou sindical € livre. Somente, porém,
o sindicato regularmente reconhecido pelo Estado tem o direito de
representacao legal dos que participarem da categoria de producéao
para que foi constituido, e de defender-lhes os direitos perante o Es-
tado e as outras associacdes profissionais, estipular contratos coleti-
vos de trabalho obrigatérios para todos os seus associados, impor-
-lhes contribuicbes e exercer em relacao a eles fungdes delegadas de
Poder Publico.
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Foram mantidos na Constituicdo Federal de 1967:

Art. 159. E livre a associacdo profissional ou sindical; a sua constituicdo, a
representacdo legal nas convengées coletivas de trabalho e o exercicio de
fungbes delegadas de Poder Publico serdo requlados em lei.

§ 1°Entre as fun¢des delegadas a que se refere este artigo, compreende-se
a de arrecadar, na forma da lei, contribuicdes para o custeio da atividade
dos 6rgaos sindicais e profissionais e para a execucao de programas de
interesse das categorias por eles representadas.

E foram mantidos na EC n° 1/1969, renumerado para art. 166.

N&o ha, na atual Constituicdo Federal, a autorizacdo, presente nas constitui-
coes anteriores, para a delegacao de funcdes publicas a entidades profissionais.

A Lein® 9,649, de 27 de maio de 1998, art. 58, caput, e §§ 19, 20,49, 59, &9, 7°
e 8°, tentou resgatar a natureza juridica dos conselhos de fiscalizacdo profissional,
como entes publicos, criados por lei, de natureza autdrquica e delegacdo para o
desenvolvimento de atividades tipicas de Estado, em entidades de direito privado.

No entanto, o Supremo Tribunal Federal, no voto da ADI n° 1.717-6/DF,
de 7 de novembro de 2002, declarou a inconstitucionalidade do art. 58, caput,
e §§ 10,20, 40 50 60, 79 ¢ 8° da Lei n° 9.649, de 1998, e manteve, entretanto, a
constitucionalidade do §3° do mesmo artigo que vedava a aplicacao a estas
entidades do regime juridico da Lei n° 8.112, de 1990:

[..] a interpretagé@o conjugada dos artigos 59 Xl 22, XVI, 21, XXIV, 70, pard-
grafo Unico, 149 e 175 da Constituicao Federal, leva a concluséo, no sentido
da indelegabilidade, a uma entidade privada, de atividade tipica de Estado,
que abrange até poder de policia, de tributar e de punir, no que concerne ao
exercicio de atividades profissionais requlamentadas, como ocorre com 0s
dispositivos impugnados.

Entendimento do STF a respeito da OAB — ADIn n° 3.026-4 — Distrito Fe-
deral — Acdrdédo de 8.6.2006 — ministro relator: Eros Grau:

2. Ndo procede a alegacdo de que a OAB sujeita-se aos ditames impostos a
Administragdo Publica Direta e Indireta.

3. A OAB néo é uma entidade da Administracdo Indireta da Unido. A Or-
dem é um servico publico independente, categoria impar no elenco das
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personalidades juridicas existentes no direito brasileiro.

4. A OAB ndo estd incluida na categoria na qual se inserem essas que se tem
referido como ‘autarquias especiais” para pretender-se afirmar equivocada
independéncia das hoje chamadas “agéncias”

5. Por ndo se configurar uma entidade da Administracdo Indireta, a OAB ndo
estd sujeira a controle da Administracdo, nem a qualquer das suas partes
estd vinculada. Essa nédo-vinculagdo é formal e materialmente necessdria.

Entendimento do STF — ADIn n° 3.026-4 — Distrito Federal - Acérdéao de
8.6.2006 — Voto do Relator, ministro Eros Grau: “O regime estatutdrio disciplina as
relagdes entre servidores ptblicos e a Administracdo Publica, ndo sendo extensivo a outras
entidades tdo-somente porque a criagdo destas tltimas decorreu de lei”.

3.9.2 Asiinstituidas antes da vigéncia da Constituicao Federal de 1988

» Nas relacdes com seus empregados esta sujeita ao direito do traba-
Iho, ndo sendo obrigatdria a realizacdo de concurso publico para a
contratacao;

» Rege-se pelo direito privado nas suas relacbes com terceiros em ge-
ral, especialmente na aquisicao e alienacao de bens ou contratacao
de obras, fornecimentos e servicos;

« Tem arrecadacdo propria;

« Os orcamentos dos conselhos de fiscalizacao de profisséo regula-
mentada, constituidos sob a forma de autarquia nao integram o OGU:
LDO 2010, art. 69, §1°, inciso Il.

3.9.3 Insegurancas juridicas quanto a natureza das corporacoes
profissionais, a luz da Constituicao Federal

As atuais entidades fiscalizadoras de atividades profissionais foram cria-
das com base em dispositivos constitucionais anteriores — descritas, na lei de
Criagao, como autarquias com delegacao para o desenvolvimento de ativi-
dades tipicas de Estado. Sao entidades de natureza associativa-corporativa,
organizadas por particulares coletivamente interessados das respectivas pro-
fissdes e,ndo integrantes da estrutura da administracdo publica.

Questiona-se: (a) o formato a ser dado a essas entidades, visto que o tex-
to da Constituicdo atual veda a delegacao; e (b) a possibilidade da criacdo de
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novos conselhos com a delegacao das funcdes regulatdria e fiscalizatéria, sob
o formato juridico de autarquia corporativa.

3.10 SERVICO SOCIAL AUTONOMO
3.10.1 Conceito e personalidade juridica

Modelo criado na década de 1940, consistente com a visdo corporativa
de Estado introduzida pelo Estado Novo.

E entidade privada de servico social e de formacao profissional vinculada
ao sistema sindical (Constituicao Federal, art. 240).

Atua no ambito da relacdo econémica, capital e trabalho.

Os servicos sociais autdnomos (SSA) sdo as entidades que compdem o
tradicional Sistema S.

3.10.2 Referéncias constitucionais
Previsdo na Constituicdo Federal de 1937:

Art 138. A associacao profissional ou sindical é livre. Somente, porém,
o sindicato regularmente reconhecido pelo Estado tem o direito de
representacédo legal dos que participarem da categoria de producéao
para que foi constituido, e de defender-lhes os direitos perante o Es-
tado e as outras associacdes profissionais, estipular contratos coleti-
vos de trabalho obrigatérios para todos os seus associados, impor-
-Ihes contribuicdes e exercer em relacdo a eles funcdes delegadas de
Poder Publico.

Previsdo na Constituicao Federal de 1967:

Art. 159. E livre a associacdo profissional ou sindical; a sua constituicdo, a
representacdo legal nas convengées coletivas de trabalho e o exercicio de
fungbes delegadas de Poder Publico serdo requlados em lei”

§ 1o Entre as fungdes delegadas a que se refere este artigo, compreende-
se a de arrecadar, na forma da lei, contribuicbes para o custeio da
atividade dos érgédos sindicais e profissionais e para a execucdo de
programas de interesse das categorias_por eles representadas.
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Texto mantido na EC n° 1/1969, renumerado para art. 166.
Referéncias na Constituicdo Federal de 1988:

Art. 240. Ficam ressalvadas do disposto no art. 195 as atuais contribui-
¢bes compulsérias dos empregadores sobre a folha de saldrios, destina-
das as entidades privadas de servico social e de formacgédo profissional
vinculadas ao sistema sindical.

[.]

ADCT - Art. 62. A lei criard o Servico Nacional de Aprendizagem Rural
(Senar) nos moldes da legislacdo relativa ao Servico Nacional de Apren-
dizagem Industrial (Senai) e ao Servico Nacional de Aprendizagem do
Comércio (Senac), sem prejuizo das atribuicdes dos érgaos publicos que
atuam na area.

3.10.3 Finalidade

Prestar assisténcia ou ensino a certas categorias sociais ou grupos
profissionais.

3.10.4 Personalidade e natureza juridica

Conceito doutrinario: pessoa juridica criada ou prevista por lei como en-
tidade privada de servico social e de formacéao profissional vinculada ao siste-
ma sindical e sujeita ao disposto no art. 240 da Constituicdo Federal.

N&ao ha regra que determine a forma juridica do SSA. Podem assumir o
formato de fundacéo, associacdo ou formato juridico especial, insuscetivel de
perfeito enquadramento nas categorias previstas no Cédigo Civil.

E entidade civil de direito privado, “criada” por lei federal ou a partir de
autorizacao legal. Geralmente, seu regulamento é estabelecido por decreto.
Normalmente, é criada por outra entidade civil, corporacado representativa de
setor da economia, mediante autorizacdo legal.

Adquire personalidade juridica com a inscricdao do seu ato constitutivo
no Registro Civil de Pessoas Juridicas.

Sua relagao com a administracdo publica tem natureza paraestatal ou
para-administrativa, visto que é criado por lei ou a partir de autorizacdo legal
especifica, mas fora da administracdo publica indireta.
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Vincula-se ao 6rgao da administracao direta relacionado com suas ativi-
dades para fins de controle finalistico e prestacdo de contas dos dinheiros pu-
blicos recebidos para sua manutencao. Essa vinculacdo com o Poder Publico
é diferenciada das entidades da administracdo indireta.

3.10.5 Regime juridico

O servico social autdbnomo rege-se pelo Direito Privado com a incidéncia
das normas de Direito Publico previstas na lei autorizativa.

Nao estd obrigado a observancia dos principios constitucionais da Admi-
nistracdo Publica. Nao se aplicam a eles as normas constitucionais referentes
a administracdo publica (artigos 37 e 38). Nao se submete a regras do regime
administrativo, apenas ao controle da aplicagdo dos recursos de origem publi-
ca, por forca do art. 70 da Constituicdo Federal.

Observa a legislacdo privada, inclusive no que se refere ao regime de
pessoal, ao processo de compras de bens e servicos e de contabilidade e fi-
nancgas com as derrogagdes impostas na lei autorizativa, quando houver.

3.10.6 Regime de pessoal

Regime celetista: ndo precisa fazer concurso publico — as leis mais recen-
tes de SSAs estabelecem a exigéncia de processo seletivo.

3.10.7 Outros aspectos principais

a. As entidades constituidas sob a forma de servico social autbnomo,
destinatarias de contribuicdes dos empregadores, incidentes sobre a
folha de saldrios devem divulgar, semestralmente, pela Internet, da-
dos e informaces atualizados acerca dos valores recebidos a conta
das contribuicdes, bem como das aplicacbes efetuadas, discrimina-
das por finalidade e regido. (LDO 2010, art.6°, §3°);

b. Mantido por contribuicdes parafiscais, conforme previsdo da lei
autorizativa;

c. Tributam o setor privado (as empresas): tributos que incidem sobre a
folha de saldrios das empresas pertencentes a categoria corresponden-
te e se destinam a financiar atividades que visem ao aperfeicoamento
profissional e a melhoria do bem-estar social dos trabalhadores;
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d. Prestam servicos de formacao profissional diretamente aos trabalha-
dores do setor tributado;

e. Patrimoénio constituido por doagoes e legados. Em caso de extingao,
o patriménio deve ser revertido para as entidades instituidoras, na
forma estabelecida no estatuto;

f. Né&o esta sujeito a licitacdo, embora leis mais recentes de SSAs estabe-
lecam a exigéncia de regulamento proprio de compras;

g. Tém orientacéo juridica propria;

h. Imunidade tributaria, quando enquadrados nos casos contemplados
no art. 150, inciso VI, alinea ¢, da Constituicdo Federal,

i. Tem estrutura e cargos estabelecidos na forma do estatuto social;

j. Sujeito ao controle interno e externo do Poder Executivo;

k. Estrutura de governanca;

. Composto por um conselho deliberativo, um conselho fiscal e uma
diretoria-executiva;

m. Em geral, representacdo majoritaria de entidades civis (corporacées,
federacdes e conselhos) representativas das empresas tributadas e
minoritaria do Poder Publico;

n. N&o ha representacao de pessoas fisicas — apenas juridicas;

0. Presidéncia do ¢rgéo deliberativo exercida por representacao de enti-
dade privada, em geral, da instituidora (confederacéo);

p. Diretoria-executiva indicada pelo presidente do SSA ou por eleicdo
pelos conselheiros nacionais de desenvolvimento, particularmente as
relativas as areas industrial, comercial, de servicos e tecnoldgica.

3.10.8 O servico social autonomo na jurisprudéncia

Acordéo de 8.8.2007, ADIn 1.864-9 Parana, Servicos — ministro Relator Ori-
ginario, Mauricio Corréa — ministro relator para o Acérdao, Joaquim Barbosa:

Servicos sociais sdo entes de cooperacdo, classificados como paraestatais,
caminhando ao lado do Estado para o desempenho de atividades de inte-
resse publico ou social. (Voto do Relator Original)

[.]

Servicos sociais sGo entes paraestatais cujo objetivo é promover a coopera-
¢do com o Poder Publico no desempenho de suas atribuicées. Com perso-
nalidade de direito privado, prestam assisténcia ao Estado e sGo mantidos
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por meio de dotag¢bes orcamentdrias ou contribuicées parafiscais. (Voto do
Relator Original).

Importante: o sentido do termo “prestam assisténcia ao Estado” é o de
ajudar ao Estado a prestar servicos e ndo prestar servicos ao Estado-cliente.

Néo procede a afirmacdo de ofensa ao artigo 37, Il, da Carta Federal, tendo
em vista que, conforme ficou salientado, os servicos sociais ndo integram a
Administragdo Pdblica, a quem estd enderecada a norma constitucional. So-
mente a lei ou as normas internas podem sujeitar os entes de coopera¢do
a observéancia de contratar seus empregados mediante concurso publico.
(Voto do Relator Original).

[.]

Nem no atual ordenamento constitucional cabe considerar os servicos so-
ciais auténomos como entidades da administra¢do indireta, visto que os in-
cisos XIX e XX do artigo 37 da Constituicdo enumeram exaustivamente o rol
das pessoas juridicas que a compbem: autarquia, empresa publica, socieda-
de de economia mista e fundacdo, e suas subsididrias. Os servicos sociais sGo
entes de cooperacdo classificados como paraestatais, caminhando ao lado
do Estado para o desempenho de atividade de interesse publico ou social.
(Voto do Relator Original).

[.]

A Constituicdo Federal, no art. 37, XX|, determina a obrigatoriedade de obe-
diéncia aos procedimentos licitatdrios para a Administracdo Publica Direta
e Indireta de qualquer um dos Poderes da Unido, dos estados, do Distrito Fe-
deral e dos municipios. A mesma regra ndo existe para as entidades privadas
que atuam em colaboragdo com a Administragao Publica, como é o caso do
Paranaeducagéo.

[.]

A contratag¢do de empregados regidos pela CLT néo ofende a Constituicdo
porque se trata de uma entidade de direito privado.

[.]

A Constituicdo Federal, no art. 37, XX|, determina a obrigatoriedade de obedién-
cia aos procedimentos licitatdrios para a Administracdo Publica Direta e Indireta
de qualquer um dos Poderes da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos mu-
nicipios. A mesma regra ndo existe para as entidades privadas que atuam em
colaborag¢ao com a Administragéo Publica, como é o caso do Paranaeducacao.
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3.10.9 ABDI e Apex - singularidades da lei autorizativa

« Instituidos pelo Poder Publico (a partir da autorizacao legislativa);

« Servicos direcionados para empresas - “entidades de interface”;

» Atribuicbes origindrias do Sebrae;

« Recebem parte da contribuicao parafiscal destinada ao Sebrae;

o Em caso de extingdo, os legados, doacdes e herancas que lhe forem
destinados, bem como os demais bens que venha a adquirir ou pro-
duzir, serdo incorporados ao patriménio da Uniéo;

» Realizam processo seletivo para contratagao de empregados;

» Elaboracdo e publicacdo de “manual de licitacdes”;

» ABDI - Instituida a partir da Lei n° 11.080, 30 de dezembro de 2004,
com a finalidade: promover a execucdo de politicas de desenvolvi-
mento industrial, especialmente as que contribuam para a geragao
de empregos, em consonancia com as politicas de comércio exterior
e de ciéncia e tecnologia.

3.10.9.1 Estrutura de governanca da Apex

« Composta por um conselho deliberativo, um conselho fiscal e uma
diretoria-executiva;

» Representacao majoritaria de entidades civis (CNI, AEB, Sebrae e ou-
tros). Representacao minoritéria do Poder Publico;

» Presidéncia do ¢rgao deliberativo: eleito pelos conselheiros;

» Diretoria-Executiva é composta por um presidente, indicado pelo
presidente da Repubilica, e por dois diretores, indicados pelo conse-
Iho deliberativo e nomeados pelo presidente da Apex-Brasil, demis-
siveis ad nutum.

3.10.9.2 Estrutura de governanca da ABDI

» FEstrutura de governanca da ABD;

o Composto por um conselho deliberativo, um conselho fiscal e uma
diretoria-executiva;

o Representacao majoritaria do Poder Publico. Entidades civis represen-
tadas: CNI, CNC, Sebrae, Apex, CUT e outros;

o Presidéncia do 6rgao deliberativo: eleito pelos conselheiros;
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« A diretoria-executiva, érgao responsavel pela gestao técnica e admi-
nistrativa da ABDI, é composta por um presidente e dois diretores, es-
colhidos e nomeados pelo presidente da Republica, para um periodo
de quatro anos, demissiveis ad nutum;

» “Os servigos sociais autdbnomos tém natureza juridica muito especi-
fica, pois se destinam a gestdo de determinada atividade privada, a
qual, em virtude de interesse publico subjacente, recebe o incenti-
vo do Estado. Noutras palavras, destinam-se 0s servicos sociais auto-
nomos a gerir e desenvolver atividades privadas, embora de algum
modo incentivadas e fomentadas pelo Estado.” (Voto do Relator Joa-
quim Barbosa, p.134, para o0 Acérdao da ADIn. 1.864-9);

» Segundo define Diogo Moreira de Figueiredo Neto'", os servicos so-
Ciais auténomos sao pessoas jurfdicas de direito privado constituidas
pelo Estado para o desempenho de atividades delegadas de interes-
se publico ou social, sob o principio da descentralizagcdo por coope-
racao. Os servicos sociais autbnomos para atuarem como entidades
de cooperagao recebem uma delegacdo legal da entidade politica
matriz.

3.10.9.3 Servico social “prestador de servigos sociais”

Além do modelo tradicional de SSA do Sistema S existem algumas enti-
dades instituidas pelo Poder Publico sob a denominacao de SSA para a pres-
tacdo de servicos sociais. A finalidade institucional dessas entidades é a de
prestar de servicos sociais diretos aos cidadaos, em geral.

S&o institufdas pelo Poder Publico (ndo apenas o Federal, mas também
o estadual ou municipal) a partir de autorizacdo legal. O decreto estabelece
seu regulamento.

Em alguns casos, estabelecem com o Poder Publico relagdes de fomento
e parceria, via contrato de gestao e por forca desse contrato, recebem recur-
sos financeiros transferidos pelo Poder Publico.

Essa modalidade de entidade paraestatal pode ser instituida com a
finalidade de auxiliar o Estado a cumprir suas obrigacdes e ndo para exer-
cer competéncia estatal. Tem estrutura juridica similar a dos servicos sociais

114 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2003.
p. 258.
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autébnomos tradicionais: nao integram a administracdo publica e observam
regras do direito privado e os dispositivos especificos da lei que autorizou ao
Poder Publico a sua criacao.

O STF, na apreciacdo da ADI n° 1.864-9 Parana, de 8 de agosto de 2007,
evitou denominar essas entidades como SSA:“Entidade instituida com o fim de
auxiliar o Poder Publico, com atuacdo paralela a do Estado em regime de coope-
racdo, sendo mero auxiliar na execucdo de fungéo publica”

No Poder Executivo, é um exemplo desse tipo de servico social auténo-
mo a Rede Sarah. No ambito estadual, ha Paranaprevidéncia, Paranacidade, Pa-
ranaeducacao, Ecoparana e Agéncia Paulista de Promocao de Investimentos e
Competitividade. Na esfera municipal, podem ser mencionados como exem-
plos: Instituto Curitiba de Saude e Hospital Alcides Carneiro (Petrépolis-RJ).

3.10.9.3.1 Aspectos do modelo de servico social autbnomo
“prestador de servicos sociais”

Levantados pelos ministros do STF, durante a apreciacao do Acordao de
8.8.2007, ADIn 1.864-9 Parana, Servicos:

» Natureza “pirandeliana” desse ente (Ministro Sepulveda Pertence, fl.
176);

o A caracteristica de ser “auxiliar" ndo pode ser sé uma palavra na nor-
ma, de forma que, verdadeiramente, a entidade assuma o servico e
ndo exerca a funcao de auxiliar o Estado na prestacao de servico. (Mi-
nistra Carmen Lucia, f1.158);

o Oimportante na definicdo de um modelo ndo é a denominacao que
se dé a entidade. Para aferir sua categoria juridica é preciso verificar a
resultante de todas as normas da lei: a delimitacdo do seu campo de
atuacao, se a lei prevé competéncias e estabelece o tipo de atividade,
a estruturacao do servico. (Ministro Cezar Peluzo, fl.159);

« “O Sistema administrativo brasileiro vem evoluindo para comportar
novas entidades no seio da Administracdo Publica ou como suas au-
xiliares. Essa tendéncia, ainda recente em nosso ordenamento, visa a
propiciar maior eficiéncia da gestdo publica e da participacdo da so-
ciedade nos destinos do pais, em todas as esferas politicas. No entan-
to, essa abertura do modelo tradicional ndo pode significar o aban-
dono de principios basicos do direito publico nem, muito menos, o
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desvirtuamento da atuacdo do Estado em setores de evidente rele-
vancia social.

“Assim, a instituicdo, pelos membros da Federacado, de entidades auxi-
liares da gestdo publica de determinados servicos deve ser analisada
com o rigor necessario a preservacao do interesse publico. Noutras pa-
lavras, sendo a educacdo um direito publico subjetivo e servico publico
essencial do Estado, qualquer entidade que venha a interferir no sistema
educacional dos estados e municipios deve respeitar os principios da
Administracao Publica!Voto do Relator Ministro Joaquim Barbosa para o
Acérdéo da ADIn. 1.864-9, p.131

3.10.9.3.2 A estrutura de governanca do SSA Sarah

« Ecomposta por um conselho deliberativo e uma diretoria-executiva;

» Composicdo majoritaria de pessoas fisicas. Representacdo do Conse-
Iho Federal de Medicina, do Conselho Nacional de Secretarios Estadu-
ais de Saude e dos empregados da Associacdo das Pioneiras Sociais.
Nao ha representacao do Poder Publico;

o Presidéncia do ¢rgéo deliberativo exercida por representacao de enti-
dade privada, em geral, da instituidora (confederacéo);

» Diretoria-executiva indicada pelos membros do conselho, mediante
processo eletivo.

3.11 ORGANIZAGAO SOCIAL
3.11.1 Conceito e natureza juridica

« Titulacdo concedida pelo Poder Publico a uma associacdo ou funda-
cado privada,_instituida por particulares, para a celebracdo de relacao
de parceria e fomento para a realizacdo de atividade de interesse pu-
blico, de longo prazo;

« Euma forma de colaboracdo com entidades civis sem fins lucrativos,
regulada pela Lei n®9.637/1998;

« A organizacdo social (OS) é uma associacéo ou fundacao privada,
instituida por particulares, qualificada como parceira pelo Poder
Publico;
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A entidade qualificada tem personalidade juridica de direito privado
(regida pelo Codigo Civil);

A qualificacdo pelo Poder Publico tem a finalidade de fomento e
parceria nas atividades dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao
desenvolvimento tecnoldgico, a protecao e preservacao do meio am-
biente, a cultura e a saude;

A Organizacao Social é qualificada por decreto;

Pronunciamento do STF, ministro Gilmar Mendes, em seu Voto-Vis-
ta da Medida Cautelar em Acao Direta de Inconstitucionalidade ne
1.923-5 Distrito Federal, de 1°.8.2007:

As Organizacdes Sociais, portanto, traduzem um modelo de parceria
entre o Estado e a sociedade para a consecucao de interesses publicos
comuns, com ampla participacdo da comunidade. De produtor direto
de bens e servicos publicos o Estado passa a constituir o fomentador
das atividades publicizadas, exercendo, ainda, um controle estratégico
de resultados dessas atividades. O contrato de gestdo constitui o instru-
mento de fixacdo e controle de metas de desempenho que assegurem a
qualidade e a efetividade dos servicos prestados a sociedade.

Os critérios de selecao de organizagao social devem ser explicitados
na lei ou no regulamento;

A organizacado social ndo recebe recursos orcamentarios e sim recursos fi-
nanceiros a titulo de fomento (por transferéncia). O fomento ndo é paga-
mento por servicos, mas fomento a atividade-fim da entidade parceira;
Parceria entre o Poder Publico e entidades civis sem fins lucrativos
deve decorrer da capacidade da sociedade de contribuir e ndo ape-
nas de receber recursos (financeira, técnica, de mobilizagdo/associa-
cdo, de gestdo democratica, dentre outros). A necessidade de flexibi-
lizar a gestao publica ndo deve ser a razdo para transferir funcoes de
Estado para a sociedade civil;

A qualificacdo requer o atendimento a requisitos estatutarios pela en-
tidade civil e a manifestacdo do ministro responsavel pela drea quan-
to a conveniéncia e oportunidade da medida;

Previsdo no estatuto social da finalidade néo lucrativa e da obrigato-
riedade de investimento dos excedentes financeiros no desenvolvi-
mento das proprias atividades.
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3.11.2 Requisitos de Qualificacao (dentre outros)

a. Previsdo da participacdo do Poder Publico e da sociedade civil no
Conselho de Administracao;

b. Proibicdo de distribuicdo de bens ou de parcela do patrimonio liquido;

c. Previsao de incorporacdo integral do patriménio, dos legados/doa-
¢des que lhe foram destinados e dos excedentes financeiros decor-
rentes de suas atividades ao patriménio de outra OS qualificada no
ambito da Unido, em caso de extingao ou desqualificacao;

d. Obrigatoriedade de publicacdo anual, no DOU, dos relatdrios finan-
ceiros e do relatério de execucdo do contrato de gestéo.

3.11.3 Participacao do Poder Publico no Conselho de
Administracao

A participacao do Poder Publico e da sociedade civil no Conselho de

Administracdo é uma forma de velacédo do titulo de OS:

a. do fim social;

b. da sua finalidade ndo lucrativa;

c. do cumprimento dos objetivos do contrato de gestao; e
d. da aplicacdo de seus recursos em seu fim social.

3.11.4 Efeitos do titulo de organizacao social

O titulo de organizacao social habilita ao estabelecimento de uma parce-

ria de longo prazo com o Poder Publico:

a. atividades e servicos aos cidaddos de natureza perene;

b. permissao de uso de bens publicos méveis e imoveis;

c. cessao de servidores publicos a OS, com énus para a origem; e

d. asalteracbes estatutarias viabilizam a tutela do titulo pelo Poder Publico.

3.11.5 Competéncias privativas do Conselho de Administracdo da
Organizacao Social

a. Fixar o ambito de atuacdo da entidade, para consecucdo do seu objeto;
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b. Aprovar a proposta de contrato de gestao da entidade;

c. Aprovar a proposta de orcamento da entidade e o programa de
investimentos;

d. Fixar a remuneracdo dos membros da diretoria;

e. Aprovar e dispor sobre a alteracdo dos estatutos e a extingdo da
entidade por maioria, no minimo, de dois tercos de seus membros;

f. Aprovar o regimento interno da entidade, que deve dispor, no mini-
mo, sobre a estrutura, forma de gerenciamento e cargos e respectivas
competéncias;

g. Aprovar e encaminhar, ao érgdo supervisor da execucao do contrato
de gestao, os relatérios gerenciais e de atividades da entidade, elabo-
rados pela diretoria; e

h. Fiscalizar o cumprimento das diretrizes e metas definidas e aprovar os
demonstrativos financeiros e contabeis e as contas anuais da entida-
de, com o auxilio de auditoria externa.

3.11.6 Composicao do Conselho de Administracao

a. 20 a40% de membros natos representantes do Poder Publico, defini-
dos pelo estatuto da entidade;

b. 20a 30% de membros natos representantes de entidades da socieda-
de civil, definidos pelo estatuto;

c. Até 10%, no caso de associacdo civil, de membros eleitos dentre os
membros ou os associados;

d. 10 a 30% de membros eleitos pelos demais integrantes do conselho,
dentre pessoas de notdria capacidade profissional e reconhecida ido-
neidade moral; e

e. Até 10% de membros indicados ou eleitos na forma estabelecida
pelo estatuto.

3.11.7 Contrato de gestao

e Pronunciamento do STF, ministro Gilmar Mendes, em seu Voto-Vis-
ta da Medida Cautelar em Acao Direta de Inconstitucionalidade ne
1.923-5 Distrito Federal, de 12.8.2007:

A principal funcdo do contrato de gestédo é a fixagdo de metas, assim como
a definicdo dos mecanismos de avaliacdo de desempenho e controle de
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resultados das atividades da organizacao social. Assim, deverd o contra-
to de gestdo conter: | — especificacdo do programa de trabalho proposto
pela organizagao social, a estipulagao das metas a serem atingidas e os
respectivos prazos de execucao, bem como previsdo expressa dos crité-
rios objetivos de avaliagdo de desempenho a serem utilizados, mediante
indicadores de qualidade e produtividade; Il - a estipulacdo dos limites e
critérios para despesa com remuneragdo e vantagens de qualquer natu-
reza a serem percebidas pelos dirigentes e empregados das organizagdes
sociais, no exercicio de suas funcoes (art. 7°).

» Objetivo do contrato: estabelecer as atribuicdes, responsabilidades e
obrigacdes do Poder Publico e da organizagao social, especialmente as
metas de desempenho e 0 montante de recursos a titulo de fomento;

« O contrato ¢é firmado entre a OS e o érgao ou entidade da drea de
atuacdo em que esteja inserido o objeto social da entidade;

« E supervisionado pelo érgdo ou entidade signatério, a quem a OS
deve prestar contas.

3.12 ENTIDADE DELEGATARIA DAS FUNCOES DE
AGENCIA DE AGUA

3.12.1. Referéncia legal

A Lei n® 9433, 8 de janeiro de 1997, que instituiu a Politica Nacional de
Recursos Hidricos, criou o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos e estabeleceu caracteristicas e requisitos da agéncia de agua (arts.
41 a 44), especialmente sobre sua funcao de secretaria executiva do comité
(ou comités) de bacia hidrogréfica, na mesma area de atuagdo do comité (ou
comités) de bacia hidrogréfica.

A lei condicionou a criacdo da agéncia de dgua aos seguintes fatores:

a. prévia existéncia do comité de bacia hidrografica e a viabilidade fi-
nanceira assegurada pela cobranca de uso dos recursos hidricos em
sua area de atuacao;

b. criacao por solicitagao de um ou mais Comités de Bacia Hidrografica;

c. criacao autorizada pelo Conselho Nacional de Recursos Hidricos
(CNRH) ou pelos conselhos estaduais de recursos hidricos.
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A Lei n©9.433/1997, art. 51, previu a delegacdo das funcoes de agéncia
de dgua a entidades civis sem fins lucrativos:

Art. 51. O Conselho Nacional de Recursos Hidricos e os Conselhos Estaduais
de Recursos Hidricos poderdo delegar a organizagées sem fins lucrativos re-
lacionadas no art. 47 desta Lei, por prazo determinado, o exercicio de fungées
de competéncia das Agéncias de Agua, enquanto esses organismos néo esti-
verem constituidos. (Redacado dada pela Lei n°e 10.881, de 2004)

Nos termos do art. 47 da Lei n®9.433/1997, sdo reconhecidos como enti-

dades civis de recursos hidricos (entidades delegatarias):
“| - consorcios e associagdes intermunicipais de bacias hidrograficas;

Il - associacbes regionais, locais ou setoriais de usuarios de recursos
hidricos;
Il - organizacdes técnicas e de ensino e pesquisa com interesse na drea
de recursos hidricos;
IV - organizacdes ndo governamentais com objetivos de defesa de inte-
resses difusos e coletivos da sociedade; e
V - outras organizacdes reconhecidas pelo Conselho Nacional ou pelos
Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos!

3.12.2. Personalidade juridica

A entidade delegataria de agéncias de dguas tem personalidade juridica
de direito privado. Recebe delegacdo do CNRH para exercer funcdes de com-
peténcia de agéncias de dgua — até que seja instituida a agéncia de agua.

Firma contrato de gestdo com a ANA e pode receber, por forca do contrato
de gestao, bens e recursos transferidos da agéncia provenientes das receitas da
cobranca pelos usos de recursos hidricos em rios de dominio da Unigo.

Pode ser autorizada a cessao de bens publicos a entidade delegatariae a
ANA pode designar servidores do seu quadro para auxiliar a implementacdo
das atividades da entidade delegataria. Nao é cessao!

3.12.3. Contrato de gestao

« Signatdrios: ANA, entidade delegataria e comité de bacia hidrogréfica;
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Objeto: autorizar a entidade delegatéria ao exercicio das funcoes de

Agéncia de Agua e estabelecer metas para o seu desempenho;

Sdo exigidas a manifestacdo do comité de bacia hidrogréfica sobre os ter-

mos do Contrato de Gestdo e aprovacdo do ministro do Meio Ambiente.

Comissao de avaliacao instituida pela ANA;

Rescisao: pela ANA, quando houver descumprimento do contrato de

gestao. A rescisdo deve ser precedida de processo administrativo, as-

segurado direito a ampla defesa;

Os administradores da entidade delegataria respondem individual e

solidariamente por danos ou prejuizos decorrentes de sua acao ou

OMIssao;

Contetddo minimo:

a. programa de trabalho: metas, indicadores, prazos;

b. limites e critérios para despesa com remuneracdo e vantagens

para dirigentes e empregados;

c. exigéncia de apresentacdo a ANA de relatério de desempenho do
contrato;

. publicidade do contrato;

vedacdo da possibilidade de delegacao das competéncias;

forma de relacionamento da entidade com o Comité de Bacia; e

. forma de relacionamento e cooperacao da entidade delegataria
com entidades estaduais relacionadas ao gerenciamento de re-
cursos hidricos na Bacia.

Q@ 0o o

3.13 FUNDAGAO DE APOIO

3.13.1 Previsao legal e normativa

1. Lein° 8958, de 20 de dezembro 1994, alterada pela Lei n° 12.349,
de 15 de dezembro de 2010.

2. Decreton°7.423,de 31 de dezembro de 2010.

3. Portaria MEC/MCT n° 475, de 15 de abril de 2008.

4. Portaria MEC/MCT, n° 3.185, de 14 de setembro de 2004.

3.13.2 Conceito e natureza juridica

E uma titulacdo conferida a uma fundacao privada.
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A fundacéo de apoio é uma fundacao civil — pessoa juridica de direito
privado, instituida por particulares, a partir de seus préprios recursos,
na forma das disposicées do Codigo Civil.

A Lei n®8.958/1994 autoriza que as instituicoes federais de ensino su-
perior e de pesquisa cientifica e tecnoldgica, contratem fundagdes de
apoio, nos termos com dispensa de licitacdo, por prazo determinado
(inciso Xlll do art. 24 da Lei n° 8.666/1993).

Instituicdes federais de ensino superior (Ifes) sdo as universidades fe-
derais, faculdades, faculdades integradas, escolas superiores e cen-
tros federais de educacédo tecnoldgica, vinculados ao Ministério da
Educacao.

Fundacdes de apoio sao instituicdes criadas com a finalidade de dar
apoio a projetos de pesquisa, ensino e extensao e de desenvolvimen-
to institucional, cientifico e tecnolégico de interesse das instituicdes
federais contratantes.

Segundo o art. 1° do Decreto n° 7.423, de 2010:

a. a caracterizacdo de fundagdes como fundacao de apoio é con-
dicionada ao prévio registro e credenciamento, por ato conjunto
dos Ministérios da Educacdo e da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao,
nos termos do inciso Ill do art. 2° da referida lei e da regulamenta-
cao estabelecida por esse decreto;

b. afundacéo registrada e credenciada como fundagao de apoio visa
dar suporte a projetos de pesquisa, ensino e extensdo e de de-
senvolvimento institucional, cientifico e tecnolégico de interesse
das instituicbes apoiadas e, primordialmente, ao desenvolvimento
da inovacédo e da pesquisa cientifica e tecnoldgica, criando con-
dicdes mais propicias a que as instituicdes apoiadas estabelecam
relacbes com o ambiente externo.

Conceito de desenvolvimento institucional; séo os programas, pro-
jetos, atividades e operacdes especiais, inclusive de natureza infraes-
trutural, material e laboratorial, que levem a melhoria mensuravel das
condic¢des das IFES e demais ICTs, para o cumprimento eficiente e
eficaz de sua missao, conforme descrita no Plano de Desenvolvimen-
to Institucional, vedada, em qualquer caso, a contratacdo de objetos
genéricos, desvinculados de projetos especificos.
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A atuacado da fundacdo de apoio em projetos de desenvolvimento insti-
tucional para a melhoria de infraestrutura deverd limitar-se as obras laborato-
riais, aquisicdo de materiais e equipamentos e outros insumos especificamen-
te relacionados as atividades de inovacao e pesquisa cientifica e tecnoldgica.

E vedado o enquadramento, no conceito de desenvolvimento institu-
cional, de:

| — atividades como manutencao predial ou infraestrutural, conserva-
cao, limpeza, vigilancia e reparos;

Il - servicos administrativos, como copeiragem, recepcao, secretaria-
do, servicos na drea de informética, gréficos, reprograficos e de telefo-
nia, demais atividades administrativas de rotina, e respectivas expan-
sdes vegetativas, inclusive por meio do aumento no ndmero total de
funcionarios; e

Il - realizacdo de outras tarefas que nao estejam objetivamente defini-
das no Plano de Desenvolvimento Institucional da instituicdo apoiada.

3.13.3 Fomento publico a fundagao de apoio

A lei 8.958/1994 (art. 3°) estabelece que, na execucao de atividades
que envolvam a aplicacdo de recursos publicos, as fundacdes de
apoio sdo obrigadas a:

a. observar a legislacao federal que institui normas para licitacdes e
contratos da administracdo publica, referentes a contratacdo de
obras, compras e servicos;

b. prestar contas dos recursos aplicados aos érgdos publicos
financiadores;

c. submeter-se ao controle finalistico e de gestao pelo érgdo maxi-
mo da Instituicdo Federal de Ensino ou similar da entidade con-
tratante; e

d. submeter-se a fiscalizacdo da execucdo dos contratos de que trata
esta lei pelo TCU e CGU.

3.13.4. Caracteristicas principais da fundacao de apoio

Ndo integra a Administracao Publica Indireta.
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« Sujeita a fiscalizagdo do Ministério Publico, nos termos do Cédigo Ci-
vil e do Cédigo de Processo Civil;

» Nao é criada por lei — sua instituicao observa as normas do Cédigo
Civil:

» Nao estd sujeita a normas de direito publico. Apenas as impostas
pela Lei n°8.958/1994 — que estabelece o vinculo com as instituicdes
federais;

o Regime de pessoal CLT, contratado sem concurso e remunerado com
base em valores de mercado;

o Seus recursos sdo proprios, oriundos do convénio que estabelece
com o Poder Publico e de outras fontes.

3.13.5 Participacao de servidores publicos nas fundacoes de apoio

A Lei n° 8.958/1994 autoriza que servidores das instituicbes federais par-
ticipem das atividades realizadas pelas fundacdes de apoio, sem prejuizo de
suas atribuicoes funcionais, na forma das normas aprovadas pelo érgdo de
direcdo superior daquelas instituicbes federais (art. 4°).

A atuacdo dos servidores publicos nas fundacées de apoio ndo constitui
vinculo empregaticio, sendo autorizada a concessao a eles de bolsas de ensi-
no, de pesquisa e de extensao.

A atuacdo dos servidores publicos nas fundacbes de apoio ndo pode
coincidir com a sua jornada de trabalho na instituicao federal a qual pertence.

Na execucdo dos projetos de interesse da instituicdo apoiada, a funda-
¢ao de apoio pode contratar complementarmente pessoal ndo integrante dos
quadros da instituicdo apoiada, observadas as normas estatutarias e trabalhistas.

E vedada a contratacdo de pessoal pela fundacdo de apoio para a
prestacao de servicos de carater permanente na instituicdo apoiada.

Os cargos de membros da diretoria e dos conselhos das fundagdes de
apoio podem ser ocupados por servidores das instituicdes apoiadas. Esses
cargos nao sao remunerados.

3.13.6 Credenciamento como fundacao de apoio

O credenciamento ocorre a pedido da fundacéo de apoio.
O pedido de credenciamento ou de renovacao de credenciamento, jun-
to com o respectivo registro da fundacdo de apoio é analisado pelo conselho
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superior da instituicdo federal a ser apoiada, que manifesta a sua concordan-
Cia e registra em ata.

As normas de credenciamento sao expedidas pelos ministérios da Edu-
cacdo e da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao.

Anualmente ou sempre que exigido pela instituicdo apoiada, a fundacao
de apoio devera submeter a aprovacao do érgao colegiado da instituicdo ba-
lanco e relatério de gestao e das atividades desenvolvidas, bem como emitir
balancetes e relatérios parciais sempre que solicitado pela instituicdo apoiada.

3.13.7 Projetos publicos desenvolvidos em parceria com
fundacao de apoio

Os projetos desenvolvidos com a participacao das fundacdes de apoio
devem ser baseados em plano de trabalho, no qual sejam precisamente
definidos:

a. objeto, projeto basico, prazo de execucao limitado no tempo, bem
como os resultados esperados, metas e respectivos indicadores;

b. osrecursos dainstituicdo apoiada envolvidos, com os ressarcimentos
pertinentes, nos termos do art. 6° da Lei n° 8.958, de 1994;

c. 0s participantes vinculados a instituicao apoiada e autorizados a
participar do projeto, na forma das normas proprias da referida ins-
tituicdo, identificados por seus registros funcionais, na hipétese de
docentes ou servidores técnico-administrativos, observadas as dispo-
sicdes deste artigo, sendo informados os valores das bolsas a serem
concedidas; e

d. pagamentos previstos a pessoas fisicas e juridicas, por prestacédo de
servicos, devidamente identificados pelos nimeros de CPF ou CNPJ,
conforme o caso.

Os projetos devem ser obrigatoriamente aprovados pelos érgaos cole-
giados académicos competentes da instituicdo apoiada, segundo as mesmas
regras e critérios aplicaveis aos projetos institucionais da instituicao.

Os projetos devem ser realizados por, no minimo, dois tercos de pessoas
vinculadas a instituicdo apoiada, incluindo docentes, servidores técnico-ad-
ministrativos, estudantes regulares, pesquisadores de pds-doutorado e bolsis-
tas com vinculo formal a programas de pesquisa da instituicdo apoiada. Essa
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proporcao pode ser inferior nos casos devidamente justificados e aprovados
por érgédo colegiado superior da instituicdo apoiada.

Em todos os projetos deve ser incentivada a participacao de estudantes.
Quando essa participacdo for em projetos institucionais de prestacéo de ser-
vicos, quando tal prestacéo for admitida como modalidade de extensdo, nos
termos da normatizacao prépria da instituicdo apoiada, devera observar a Lei
n° 11.788, de 25 de setembro de 2008.

A participacdo de docentes e servidores técnico-administrativos nos proje-
tos conduzidos por fundacdes de apoio deve atender a legislacdo prevista para
o corpo docente e servidores técnico-administrativos da instituicado apoiada.

O 6rgao ou entidade publica apoiada deve normatizar e fiscalizar a com-
posicao das equipes dos projetos, observadas as disposicdes do Decreto ne
7.203, de 4 de junho de 2010.

E vedada a realizacdo de projetos baseados em prestacao de servico de
duracdo indeterminada, bem como aqueles que, pela nédo fixacdo prazo de
finalizacdo ou pela reapresentacao reiterada, assim se configurem.

Deve haver incorporacdo, a conta de recursos préprios da instituicao
apoiada, de parcela dos ganhos econdmicos decorrentes dos projetos, obser-
vada a legislacdo orcamentaria.

3.13.8 Questionamentos do Ministério Publico e do TCU, quanto
a legalidade do auxilio de algumas fundagoes de apoio a gestao
dos érgaos e entidades, em relacao aos seguintes aspectos

a. receitas complementares;

b. remuneracdo complementar;

c. regime de contratacdo celetista e outros regimes de contratagao;
d. incentivos a producdo e formas alternativas de remuneracéo;

e. investimento em infraestrutura; e

f. promocao de pesquisas.

3.14 ORGANIZACAO DA SOCIEDADE CIVIL DE INTERESSE PUBLICO
3.14.1 Referéncias Legais

o Lein°9.790, 23 de marco de 1999 — Lei do Terceiro Setor, alterada pela
Medida Proviséria n® 2.216-37, de 2001, e pela Lei n° 10.539, de 2002;
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e regulamentada pelo Decreto n° 3.100/1999, alterado pelo Decreto
ne 7.568, de 2011.

3.14.2 Conceito e personalidade juridica

A Oscip é uma forma institucional de parceria entre Estado e terceiro
setor: qualificacdo pela Administracdo de entidade civil sem fins lucrativos,
instituida por iniciativa de particulares.

Objetivos:

a. ampliar o universo de entidades que mantém relacédo institucionali-

zada com o Poder Publico (ndo se confunde com o reconhecimento
como de utilidade publica);

. fortalecer o terceiro setor, promovendo o fomento a projetos consi-

derados relevantes; e

. estabelecer outro instrumento juridico de fomento ao Terceiro Setor:

0 termo de parceria como alternativa aos contratos regidos pela Lei
n° 8.666/1993 e aos convénios.

A Oscip é uma pessoa Juridica de Direito Privado sem fins lucrativos, cria-
da por particulares (associacdo ou fundacédo privada), assim qualificada pelo
Ministério da Justica, a partir da apresentacdo dos documentos legais exigi-
dos, em rito rapido.

As entidades qualificadas com base em outros diplomas legais poderdo
qualificar-se como Oscip, desde que atendidos os requisitos para tanto exigi-
dos, sendo-lhes assegurada a manutencdo simultanea dessas qualificacdes, até
cinco anos contados da data de vigéncia da Lei n® 9.790/1999. Apds esse prazo,
a manutencao da qualificacdo implicard a renlncia automatica de suas qualifi-
cacdes anteriores (redacao dada pela Medida Proviséria n° 2.216-37, de 2001).

3.14.3 Caracteristicas principais

Nao esta sujeita a normas de direito publico — as obrigagcdes sao esta-
belecidas no termo de parceria;

Ndo ha regras para participacao do Poder Publico no conselho de
administracéo e para seu funcionamento;

Regime de emprego celetista: podem ser praticados valores de mercado;
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« Contrata com o Poder Publico sem licitagao e ndo estd abrangida pela
Lei n° 8.666/1993;

« Desfruta de privilégios tributérios;

» Nao é autorizada a cesséo de servidores para exercicio na Oscip;

« E permitida a participacao de servidores publicos na composicao de
conselho de Oscip, vedada a percepcdo de remuneracdo ou subsidio,
a qualquer titulo (incluido pela Lei n° 10.539, de 2002);

» Exigéncia de gratuidade nas dreas de educacdo e saude;

o Podem receber recursos publicos a titulo de subvencao social e auxi-
lio, desde que a escolha da Oscip para a celebracdo de termo de par-
ceria com o Governo Federal tenha se realizado por meio de processo
de selecdo, com ampla divulgacao (LDO 2010, art. 36, §39).

3.14.4 Area de Atuaciao

Assisténcia social, cultural, saude, seguranca alimentar e nutricional, pro-
tecdo e preservacdo do meio ambiente, promocdo do desenvolvimento sus-
tentavel, econdmico e social e direitos humanos, dentre outros.

3.14.5 Nao sao passiveis de qualificacdo como Oscip

» sociedades comerciais; sindicatos, associacdes de classe ou de repre-
sentacao de categoria profissional;

« instituicdes religiosas ou voltadas para a disseminacdo de credos, cul-
tos, préticas e visdes devocionais e confessionais;

« organizacbes partiddrias e assemelhadas, inclusive suas fundagdes;
entidades de beneficio mutuo destinadas a proporcionar bens ou
servicos a um circulo restrito de associados ou socios;

« entidades e empresas que comercializam planos de saldde e asseme-
lhados;

« instituicoes hospitalares privadas ndo gratuitas e suas mantenedoras;

» escolas privadas dedicadas ao ensino formal ndo gratuito e suas man-
tenedoras; organizagdes sociais;

e Cooperativas;

« fundacbes publicas;

« fundagbes, sociedades civis ou associacdes de direito privado criadas
por érgao publico ou por fundacdes publicas; e
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» organizacbes crediticias que tenham quaisquer tipos de vinculacdo
com o sistema financeiro nacional a que se refere o art. 192 da Cons-
tituicao Federal.

3.14.6 OSCIPS que nao podem celebrar termo de parceria com o
Poder Publico

O Poder Publico ndo pode celebrar termo de parceria com organizacdes
da sociedade civil de interesse publico que tenham, em suas relacdes ante-
riores com a Unido, incorrido em pelo menos uma das seguintes condutas
(incluido pelo Decreto n° 7.568, de 2011):

a. omissdo no dever de prestar contas;

b. descumprimento injustificado do objeto de convénios, contratos de
repasse ou termos de parceria;

c. desvio de finalidade na aplicacdo dos recursos transferidos, e

d. ocorréncia de dano ao Erdrio; ou —

e. préatica de outros atos ilicitos na execucao de convénios, contratos de
repasse ou termos de parceria.

MODALIDADES

DE CONTROLE ORGANIZACOES SOCIAIS OSCIPS
Atividade de . Projeto ou atividade de curto e
. e Natureza continuada pyrs
interesse publico médio prazo
Qualificagéo Presidente da Republica Ministro da Justica
Iniciativa da Privativa da Da entidade
Qualificagéo Administracdo Publica
Requisitos da Estatutdrios + avaliacdo da E -
; < - . statutdrios
Qualificagéo conveniéncia e oportunidade

Discricionalidade + aprovagao do

Forma de selegao Discricionalidade da Administracdo e Conselho de Politica Pablica

da entidade aprovacdo do PR . < .
Prevista sele¢édo projetos
Instrumento Contrato de gestao: fomento a atividade Termo de parceria:
de cooperacao continuada fomento a projeto

Mecanismos de co-gestao:
Modelo de Cessdo de pessoal Cessdo de bens moéveis e imoveis
Cessdo de bens mdveis e imoveis

Figura 5 Comparativo entre os modelos de organiza¢ées sociais e OSCIPs
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3.14.7 Termo de Parceira

» Assinatura do termo de parceria: estabelece a relacdo de fomento
com o Poder Publico - pode ser realizado concurso de projetos (art.
23 do Decreto n° 3.100/1999);

« Aqualificacdo e a assinatura do termo de parceria: sdo dois processos
distintos.

3.15 CONVENIADA COM O PODER PUBLICO
3.15.1 Referéncias legais e normativas

« Decreto n° 6.170, de 25 de julho de /2007, alterado pelos decretos ne
6428, de 14 de abril de 2008, n° 6.497, de 30 de junho de 2008, n° 6,619,
de 29 de outubro de 2008, n° 7.568, de 16 de setembro de 2011, n°
7.594,de 31 de outubrode 2011,en° 7.641,de 12 de dezembro de 2011;

o Portaria Interministerial n° 507, de 2011;

o [ DO-Lein°12.708, de 17 de agosto de 2012.

3.15.2 Conceito e natureza juridica

Entidade privada sem fins lucrativos, com a qual a administracdo publica
federal pactua a execucdo de programas, projetos e atividades de interesse
reciproco. Denominada convenente.

Inclusive os SSA e as entidades qualificadas como OS, Oscip, entidade
de utilidade publica, e entidade beneficente podem celebrar convénio, na
qualidade de conveniadas com o Poder Publico, independentemente dos
seus titulos (termo de parceria é o instrumento juridico previsto na Lei n°
9.790/1999 para transferéncia de recursos para organizacdes sociais de in-
teresse publico).

3.15.3 Convénio

Acordo ou ajuste que discipline a transferéncia de recursos financeiros
de dotac¢des consignadas nos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da
Unido e tenha como participe, de um lado, 6rgao ou entidade da Adminis-
tracdo Publica Federal, Direta ou Indireta, e, de outro lado, 6rgéo ou entidade
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da Administracdo Publica estadual, do Distrito Federal ou municipal, direta ou
indireta, consorcios publicos, ou ainda, entidades privadas sem fins lucrativos,
visando a execucao de programa de governo, envolvendo a realizacao de pro-
jeto, atividade, servico, aquisicdo de bens ou evento de interesse reciproco,
em regime de mutua cooperacao.

E vedado o convénio:

« com entidades privadas sem fins lucrativos que tenham como diri-
gente agente politico de Poder ou do Ministério Publico, dirigente
de 6rgédo ou entidade da administracdo publica de qualquer esfera
governamental, ou respectivo conjuge ou companheiro, bem como
parente em linha reta, colateral ou por afinidade, até o sequndo grau
(Decreto n° 6.170/2006, alterado pelo Decreto n° 6.619/2008);

» com orgao ou entidade, de direito publico ou privado, que esteja em
mora, inadimplente com outros convénios celebrados com 6rgaos
ou entidades da Administracao Publica Federal, ou irregular em qual-
quer das exigéncias da Portaria Interministerial n° 507, de 2017;

o com pessoas fisicas ou entidades privadas com fins lucrativos;

» visando a realizacdo de servicos ou execucao de obras a serem cus-
teadas, ainda que apenas parcialmente, com recursos externos sem a
prévia contratacdo da operacdo de crédito externo;

« com entidades publicas ou privadas cujo objeto social ndo se relacio-
ne as caracteristicas do programa ou que nao disponham de condi-
cOes técnicas para executar 0 Convenio;

« com entidades privadas sem fins lucrativos que ndo comprovem ter
desenvolvido, nos ultimos trés anos, atividades referentes a matéria
objeto do convénio; e

« com entidades privadas sem fins lucrativos que tenham, em suas re-
lacdes anteriores com a Unido, incorrido em pelo menos uma das
seguintes condutas:

a. omissdo no dever de prestar contas;

b. descumprimento injustificado do objeto de convénios, contratos
de repasse ou termos de parceria;

c. desvio de finalidade na aplicacdo dos recursos transferidos;

d. ocorréncia de dano ao erério; ou
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e. pratica de outros atos ilicitos na execucdo de convénios, contratos
de repasse ou termos de parceria.

Autoridade competente: os convénios deverdo ser assinados pelo
ministro de Estado ou pelo dirigente maximo da entidade da Admi-
nistracao Publica Federal concedente;

Clausula essencial: o convénio devera conter clausula que indique a
forma como a sua execucao sera acompanhada pelo érgao ou enti-
dade publica (concedente).

3.15.4 Contrapartida

E exigida uma contrapartida da entidade convenente, que podera ser
financeira ou de bens e servicos, desde que economicamente mensuraveis:

quando financeira, a contrapartida deverd ser depositada na conta
bancéria especifica do convénio em conformidade com os prazos
estabelecidos no cronograma de desembolso, ou depositada nos co-
fres da Unido, na hipodtese de o convénio ser executado por meio do
Sistema Integrado de Administragao Financeira (Siafi); e

quando atendida por meio de bens e servicos, constara do convénio
cldusula que indique a forma de afericao da contrapartida.

3.15.5 Condic¢bes para a celebracao

Ha varias condices a serem cumpridas pelas convenentes:

regularidade previdenciaria (regimes de previdéncia);

regularidade quanto a tributos e contribuicdes federais e a divida ati-
va da Uniao;

regularidade quanto a contribuicdes previdenciarias;

regularidade perante o poder publico federal (Cadin);

regularidade quanto a contribuicdes para o Fundo de Garantia do
Tempo de Servico (FGTS);

regularidade quanto a prestacao de contas de recursos federais rece-
bidos anteriormente (art. 25, da LC n° 101/2000); e

outras condicbes estabelecidas no art. 38 da Portaria Interministerial
ne 507/2011.
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3.15.6 Cadastro prévio no SICONV

As entidades privadas sem fins lucrativos que pretendam celebrar convé-
nio ou contrato de repasse com 6rgaos e entidades da Administracao Publica
Federal deveréo realizar cadastro prévio no Sistema de Gestao de Convénios e
Contratos de Repasse (Siconv), conforme normas do érgao central do sistema
(Decreto n° 6.170/2006, art. 3°, alterado pelo Decreto n° 6.428/2008).

3.15.7 Chamamento publico

A celebracéo de convénio poderd ser precedida de chamamento publi-
co, 0 qual deverd estabelecer critérios objetivos, e publicidade, especialmen-
te, no Portal dos Convénios (https://www.convenios.gov.br/portal/).

O edital do chamamento publico ou concurso de projetos conterd, no
minimo, as seguintes informacdes:

| — especificacdo do objeto da parceria;

Il - datas, prazos, condicdes, local e forma de apresentacao das propostas;
Il — datas e critérios objetivos de selecdo e julgamento das propostas;
IV — exigéncia de declaracdo da entidade proponente de que apre-
sentard, para celebracdo do instrumento, comprovante do exercicio,
nos ultimos trés anos de atividades referentes a matéria objeto do
convénio ou termo de parceria que pretenda celebrar com érgéo ou
entidade, nos termos do § 7° deste artigo;

V — valor previsto para a realizacdo do objeto da parceria; e

VI — previsao de contrapartida, quando cabivel.

3.15.8 Da contratacao de bens e servicos pelas convenentes

Para a aquisicao de bens e contratacao de servicos, as entidades deve-
rao realizar, no minimo, cotacdo prévia de precos no mercado, observados os
principios da impessoalidade, moralidade e economicidade.

A entidade privada sem fins lucrativos devera contratar empresas que
tenham participado da cotacao prévia de precos, ressalvados os casos em que
ndo acudirem interessados a cotacao, quando serd exigida pesquisa ao mer-
cado prévia a contratacao, que sera registrada no Siconv e devera conter, no
minimo, orcamentos de trés fornecedores.
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3.15.9 Da prestacao de contas

A entidade que receber recursos na forma estabelecida na legislacdo de
conveénios estara sujeita a prestar contas da sua boa e regular aplicagao ao
6rgao ou entidade publico signatario do convénio (concedente).

3.15.10 Diretrizes da LDO 2012/2013 - Lei n° 12.708, de 17 de
agosto de 2012 (art. 55)

A transferéncia de recursos prevista na Lei n® 4.320, de 1964, a entidade
privada sem fins lucrativos dependera da justificacdo pelo érgdo concedente
de que a entidade complementa de forma adequada os servicos prestados di-
retamente pelo setor publico. Ndo se exigird contrapartida nas transferéncias
de recursos as entidades que atuem nas areas de salde, educacdo e assisténcia
social e atendam ao disposto no art. 51 Lei n® 12.708/2012

3.16 SUBVENCIONADA PELO PODER PUBLICO
3.16.1 Conceito

Subvencionada pelo Poder Publico é a entidade privada de carater
assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa habilitada a receber recursos
publicos para cobertura de despesas.

Conforme Lei n°4.320/1964, art. 16, a subvencao social visa a prestacdo
de servicos essenciais de assisténcia social, médica e educacional, sempre que
a suplementacao de recursos de origem privada aplicados a esses objetivos,
revelar-se mais econdémica.

O valor das subvencoes, sempre que possivel, serd calculado com base
em unidades de servicos efetivamente prestados ou postos a disposicao dos in-
teressados obedecidos os padrdes minimos de eficiéncia previamente fixados.

3.16.2. Quem pode ser subvencionada: as diretrizes
da Lein°®12.708/2012 - LDO (ARTS. 51-54)

Podem receber subvenc¢des socais, nos termos do art. 16 da Lei ne 4.320,
de 1964, as entidades sem fins lucrativos que exercam atividades de nature-
za continuada nas areas de assisténcia social, salde ou educacdo, prestem
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atendimento direto ao publico e tenham certificacdo de entidade beneficente
de assisténcia social, nos termos da Lei no 12.101, de 27 de novembro de 2009.

Essa certificacdo poderd ser substituida ou dispensada nas seguintes
situagoes:

| — substituida pelo pedido de renovacéo da certificacdo devidamen-
te protocolizado e ainda pendente de analise junto ao érgao compe-
tente, nos termos da legislacdo vigente; ou

Il — dispensada, desde que a entidade seja selecionada em proces-
so publico de ampla divulgacdo promovido pelo érgéo ou entida-
de concedente para execugao de agdes, programas ou servicos em
parceria com a administracdo publica federal, nas seguintes areas:
a) atencado a saude aos povos indigenas; b) atencdo as pessoas com
transtornos decorrentes do uso, abuso ou dependéncia de substan-
Cias psicoativas; c) combate a pobreza extrema; d) atendimento as
pessoas com deficiéncia; e e) prevencao, promocao e atencao as pes-
soas com virus da imunodeficiéncia humana (HIV), hepatites virais,
tuberculose, hanseniase, malaria e dengue.

3.16.3 Sobre a subvencao

A entidade subvencionada difere da entidade conveniada por rece-
ber transferéncia de recursos a titulo de contribuicdo as suas ativi-
dades, enquanto a conveniada recebe transferéncia de recursos para
realizar projeto e atividade em parceria com o Poder Publico;

A Lei n° 4.320/1964 classifica as transferéncias de recursos a titulo de
contribuicdes, em “correntes”'® e “de capital”;

Para receber transferéncia de recursos a titulo de contribuicdo cor-
rente, as entidades sem fins lucrativos devem preencher uma das se-
guintes condicdes:

| — estejam autorizadas em lei que identifique expressamente a enti-
dade beneficidria;

115 Despesas as quais ndo corresponda contraprestacao direta em bens e servicos e ndo seja reem-
bolsavel pelo recebedor, bem como as destinadas a atender a despesas de manutengao de outras
entidades de direito publico ou privado, observado, respectivamente, o disposto nos arts. 25 e 26
da Lei Complementar n° 101, de 2000.
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Il - estejam nominalmente identificadas na Lei Orcamentéria de 2013;
ou

Il — sejam selecionadas para execucao, em parceria com a administra-
¢do publica federal, de programas e a¢cdes que contribuam diretamen-
te para o alcance de diretrizes, objetivos e metas previstas no PPA.

Nao podem receber transferéncia de recursos a titulo de contribuicao
corrente as entidades sem fins lucrativos que exercam atividades de
natureza continuada nas areas de assisténcia social, saide ou educa-
¢ao, por vedacdo na LDO;

A alocacdo de recursos para entidades privadas sem fins lucrativos, a
titulo de contribui¢ées de capital, fica condicionada a autorizacdo em
lei especial anterior, cf. § 6° do art. 12 da Lei n°4.320, de 1964;

A Constituicdo Federal (Art. 204) veda destinacdo de recursos a enti-
dades civis (inclusive a titulo de subvencao) para:

| - pagamento de despesas com pessoal e encargos sociais;

Il — pagamento de servico da divida;

Il - pagamento de qualquer outra despesa corrente ndo vinculada
diretamente aos investimentos ou acées apoiados.

A Constituicdo Federal veda ao Poder Publico a subvencéo a cultos re-
ligiosos ou igrejas e estabelece a possibilidade de colaboracdo de interesse
publico (art. 19, inciso I).

3.17 TITULO DE UTILIDADE PUBLICA
3.17.1 Referéncias Legais

Lei n° 91, de 1935, requlamentada pelo Decreto n° 50.517, 2 de maio
de 1961.

3.17.2 Finalidade
Usufruir de beneficios fiscais (imunidades e isencées tributarias).

Pedido de declaracdo de utilidade publica dirigido ao presidente da Re-
publica, por intermédio do Ministério da Justica.
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3.17.3 Requisitos

a. cargos da diretoria, conselhos fiscais, deliberativos ou consultivos ndo
sao remunerados (redacdo Lei n° 6.639/1979);

b. comprovacdo do funcionamento, nos trés anos anteriores ao pedido,
em dreas da educacao, pesquisa cientifica, cultura, inclusive artistica,
ou filantropica;

c. diretores com “folha corrida”e moralidade comprovada; e

d. obrigacdo de publicar, anualmente, demonstracdo da receita e des-
pesa do periodo anterior, quando contemplada com subvencdo por
parte da Unido.

3.17.4 Aspectos gerais

A titulacdo ndo implica em nenhum favor do Estado, salvo o uso pela
sociedade, associacao ou fundacédo, de emblemas, flamulas, bandeiras ou dis-
tintivos proprios.

Obrigacao de apresentar até o dia 30 de abril de cada ano, ao Ministé-
rio da Justica, relatério dos servicos prestados a coletividade no ano anterior,
acompanhado do demonstrativo da receita e da despesa realizada no perio-
do, ainda que nao tenham sido subvencionadas.

Cassacao do titulo, se a entidade:

Ndo apresentar, em trés anos consecutivos, o relatério dos servicos
prestados;

se negar a prestar servico compreendido em seus fins estatudrios; e
retribuir por qualquer forma, os membros de sua diretoria, ou conce-
der lucros, bonificagcdes ou vantagens a dirigentes, mantenedores ou
associados.

3.18 TITULO DE ENTIDADE BENEFICENTE DE ASSISTENCIA SOCIAL
(ANTERIORMENTE CONHECIDA COMO “FILANTROPICA”)

3.18.1 Marcos legais e normativos

Lein® 12.101, de 27 de novembro de 2009;
Decreto n° 3.048/99, arts. 206 a 210.
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o Decreton°4.327,de 8 de agosto de 2002;
o Decretone7.237/2010.

A certificacdo das entidades beneficentes de assisténcia social e a isen-
¢ao de contribuicbes para a seguridade social sao concedidas as pessoas ju-
ridicas de direito privado, sem fins lucrativos, reconhecidas como entidades
beneficentes de assisténcia social com a finalidade de prestacdo de servicos
nas areas de assisténcia social, saude ou educaco.

Tais entidades deverdo obedecer ao principio da universalidade do aten-
dimento, sendo vedado dirigir suas atividades exclusivamente a seus associa-
dos ou a categoria profissional.

3.18.2 Conceito

Entidade beneficente de assisténcia social € a que presta servicos nas
areas de assisténcia social, satide ou educacédo, obedecendo ao principio da
universalidade do atendimento, sendo vedado dirigir suas atividades exclusi-
vamente a seus associados ou a categoria profissional (art. 1 da MP n° 446, de
7 de novembro de 2008).

Na saude, para ser considerada beneficente e fazer jus a certificacdo, a en-
tidade de saude devera: | — comprovar o cumprimento das metas estabeleci-
das em convénio ou instrumento congénere celebrado com o gestor local do
Sistema Unico de Saude (SUS); Il - ofertar a prestacao de seus servicos ao SUS
no percentual minimo de 60% (sessenta por cento); Il - comprovar, anualmen-
te, da forma regulamentada pelo Ministério da Saude, a prestacao dos servicos
com base nas internacdes e nos atendimentos ambulatoriais realizados.

Na educacao, a certificacdo ou sua renovacéo sera concedida a entidade
de educagdo que atenda ao disposto na Lei n° 12.101/2009 e na legislagao
aplicavel. A entidade de educacgao deverd aplicar anualmente em gratuidade,
pelo menos 20% da receita anual efetivamente recebida nos termos da Lei no
9.870, de 23 de novembro de 1999.

A entidade devera: | — demonstrar adequacao as diretrizes e metas es-
tabelecidas no Plano Nacional de Educacdo (PNE), na forma do art. 214 da
Constituicdo Federal; Il - atender a padrdes minimos de qualidade, aferidos
pelos processos de avaliagdo conduzidos pelo Ministério da Educacao; e Il
— oferecer bolsas de estudo nas seguintes proporcdes: (a) no minimo, uma
bolsa de estudo integral para cada nove alunos pagantes da educacao basica;
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(b) bolsas parciais de 50%, quando necessario para o alcance do nimero mi-
nimo exigido.

Na Assisténcia Social, a certificacdo ou sua renovacao sera concedida a
entidade de assisténcia social que presta servicos ou realiza agdes assisten-
ciais, de forma gratuita, continuada e planejada, para os usuarios e a quem
deles necessitar, sem qualquer discriminacao, observada a Lei n® 8.742, de 7
de dezembro de 1993.

Entidade beneficente de assisténcia social é a pessoa juridica de direito
privado, sem fins lucrativos, que atue com a finalidade de:

a. proteger a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a
velhice;

b. amparar criancas e adolescentes carentes;

c. promover acdes de prevencao, habilitacdo e reabilitacdo de pessoas
portadoras de deficiéncias;

d. promover, gratuitamente, assisténcia educacional ou de saude;

e. promover a integracao ao mercado de trabalho.

3.18.3 Constituicao Federal, art. 213: mencao a “entidades
filantropicas”

Art. 213. Os recursos publicos serdo destinados as escolas publicas, po-
dendo ser dirigidos a escolas comunitarias, confessionais ou filantropicas, de-
finidas em lei, que:

| - comprovem finalidade nédo lucrativa e apliquem seus excedentes
financeiros em educacao;

Il - assegurem a destinacao de seu patrimdnio a outra escola comu-
nitaria, filantrépica ou confessional, ou ao Poder Publico, no caso de
encerramento de suas atividades. (grifos nossos).

3.18.4 Fiscalizacao do processo de certificacao

Conforme Lei n°® 8.742, de 1993, art. 18, incisos lll e IV, compete ao Con-
selho Nacional de Assisténcia Social (CNAS): acompanhar e fiscalizar o pro-
cesso de certificacdo das entidades e organizagcdes de assisténcia social no
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome; apreciar relatério
anual que conterd a relacdo de entidades e organizagdes de assisténcia social
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certificadas como beneficentes e encaminha-lo para conhecimento dos con-
selhos de assisténcia social dos estados, municipios e do Distrito Federal.

3.18.5 O Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia

O Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social é o docu-
mento “declaratério” concedido pelo CNAS: reconhecimento do Poder Publi-
co Federal de que é instituicdo sem fins lucrativos e presta atendimento ao
publico alvo da assisténcia social.

Deve ser renovado a cada trés anos.

A andlise e decisdo dos requerimentos de concessdao ou de renovacao
dos certificados das entidades beneficentes de assisténcia social serdo apre-
ciadas no ambito dos seguintes Ministérios:

| — da Saude, quanto as entidades da &rea de saude;

Il — da Educacéo, quanto as entidades educacionais; e

Il — do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, quanto as entida-
des de assisténcia social.

Os ministérios acima deverdo zelar pelo cumprimento das condi¢cdes
gue ensejaram a certificacdo da entidade como beneficente de assisténcia
social, cabendo-lhes confirmar que tais exigéncias estdo sendo atendidas por
ocasido da apreciacdo do pedido de renovacéo da certificacao; o requerimen-
to de renovacédo da certificacdo deverd ser protocolado com antecedéncia
minima de seis meses do termo final de sua validade; a certificacdo da en-
tidade permanecerd vélida até a data da decisdo sobre o requerimento de
renovagao tempestivamente apresentado; constatada, a qualquer tempo, a
inobservancia das exigéncias legais, serad cancelada a certificacao, assegurado
o contraditério e a ampla defesa.

3.18.6 Requisitos legais para obtencao da isencao
(Lein° 12.101/2009, art. 29)

A entidade beneficente certificada fara jus a isencdo do pagamento das
contribuicdes para a seguridade social e das contribuicdes sociais (de que
tratam os arts. 22 e 23 da Lei n° 8.212/1991), desde que atenda, cumulativa-
mente, aos seguintes requisitos:
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| - ndo percebam seus diretores, conselheiros, socios, instituidores ou
benfeitores, remuneracédo, vantagens ou beneficios, direta ou indire-
tamente, por qualquer forma ou titulo;

Il — aplique suas rendas, seus recursos e eventual superdvit integral-
mente No territdrio nacional, na manutencao e desenvolvimento de
seus objetivos institucionais;

Il — apresente certiddo negativa ou certiddo positiva com efeito
de negativa de débitos relativos aos tributos administrados pela
Secretaria da Receita Federal do Brasil e certificado de regularidade
do FGTS;

IV — mantenha escrituracao contabil reqular que registre as receitas e
despesas, bem como a aplicacdo em gratuidade de forma segregada,
em consonancia com as normas emanadas do Conselho Federal de
Contabilidade,

V — ndo distribua resultados, dividendos, bonificacbes, participacoes
ou parcelas do seu patrimoénio, sob qualquer forma ou pretexto;

VI — conserve em boa ordem, pelo prazo de dez anos, contado da
data da emissdo, os documentos que comprovem a origem e a apli-
cacdo de seus recursos e 0s relativos a atos ou operacoes realizados
que impliguem modificacdo da situacéo patrimonial;

VIl = cumpra as obrigacbes acessorias estabelecidas na legislagdo
tributéria; e

VIII — apresente as demonstracdes contdbeis e financeiras devida-
mente auditadas por auditor independente legalmente habilitado
nos conselhos regionais de contabilidade quando a receita bruta
anual auferida for superior ao limite fixado pela Lei Complementar ne
123, de 14 de dezembro de 2006.

A entidade beneficiada com a isencédo previdenciaria deverd manter,
em seu estabelecimento, em local visivel ao publico, placa indicativa da
respectiva disponibilidade de servicos gratuitos de assisténcia social, edu-
cacionais ou de saude a pessoas carentes, em especial a criangas, adoles-
centes, idosos e portadores de deficiéncia, indicando tratar-se de pessoa
juridica de direito privado abrangida pela isencdo de contribuicdes sociais,
segundo modelo estabelecido pelo Ministério da Previdéncia e Assistén-
cia Social.
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3.19 ENTIDADES REPRESENTATIVAS DA POPULACAO

Sao associacoes ou fundacdes que tém a finalidade de participar na formu-
lacdo das politicas e no controle das acbes governamentais em todos os niveis.

Nao ha titulacdo especifica.

Referéncia na Constituicao, na Secdo “Da Assisténcia Social”.

Constituicdo Federal, art. 204:

Art. 204. As acbes governamentais na area da assisténcia social serdo re-
alizadas com recursos do orgamento da seguridade social, previstos no
art. 195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes
diretrizes:

[.]

Il - participacdo da populagéo, por meio de organizacées representativas,

na formulacdo das politicas e no controle das acbes em todos os niveis.
(grifo nosso).

3.20 FATORES A SEREM CONSIDERADOS NO ARRANJO
INSTITUCIONAL DAS ESTRUTURAS DO APARELHO DO ESTADO

1.

Natureza das competéncias exercidas: atividades e servicos que
impliguem ou nao poderes de estado/atividades de interesse
publico, exercidas pelo particular;

Natureza do ente instituidor;

Direito de propriedade: patrimdnio, recursos e governanca;
Modelo do sistema de governanga;

Financiamento;

Regime juridico aplicavel;

Formas de controle.

3.21 FATORES QUE INCIDEM NA DECISAO POLITICA DE
DESCENTRALIZAR - DESTAQUES

a. Necessidade de descentralizar;
b. Capacidade de descentralizar — a descentralizacdo ndo deve implicar a
perda da capacidade de direcao do Poder Publico;
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c. Natureza da atividade, se privativa ou ndo privativa, se voltada a area
econdmica ou direcionada a fins sociais e os controles legais e norma-
tivos aplicaveis (regime administrativo);

d. Forcas politicas que possam dar sustentacdo a proposta do Poder Exe-
cutivo perante o Poder Legislativo;

e. Capacidade de governanca e governabilidade a descentralizacdo ndo
deve representar perda da capacidade estatal de regulacado — risco de
captura dos interesses publicos por privado;

f. O grau de organizacdo e preparo das for¢as politicas sociais para o ac-
countability; ou seja, o nivel de cidadania e de representacdo politica
das partes interessas nas atividade estatal a ser descentralizada, capaz
de exercer controle social;

g. A capacidade financeira do Poder Publico de arcar com os custos da
descentralizacéo;.

h. Capacidade técnica de coordenar e supervisionar a atividade da enti-
dade descentralizada, com foco em resultado.

E muito importante ter claras as diferencas entre a acdo direta da Admi-
nistracdo Publica e a acdo privada, ainda que de interesse publico. A interven-
¢do direta do Estado na promocédo do desenvolvimento social e econdmica é
importante para assegurar oportunidades e direitos democraticos essenciais
aos cidadaos, especialmente em sociedades como a brasileira, onde ainda ha
baixos indices de cidadania e de organizacado politica social.

Por outro lado, a complexidade crescente das questdes econdmicas e
sociais tém exigido solucdes cada vez mais sofisticadas e tornado indiscutivel
a necessidade de o Estado investir nas formas de cooperacao publico-privada
e desenvolver novos formatos de parceria com o mercado e com a sociedade,
baseado em relagcdes de confianga mutua.

Assim, a construcao de novos padrdes de atuacao estatal deve conside-
rar, sobretudo, os diversos papeis que o Estado deve e pode desempenhar
na sua intervencao na ordem econémica e na ordem social; papéis que se
alteram, de forma dinamica, a partir do grau de organizacédo e ativismo das
forcas de mercado e dos grupos de interesse na regulacao desses mercados.

Embora os mecanismos de cooperacéo Estado-sociedade possam ser alter-
nativas eficientes e eficazes para a manutencdo da capacidade estatal de prover
bens e servicos a populacdo, é fundamental considerar que eles ndo constituem
uma panaceia e que ndo podem implicar a substituicdo da acao publica direta.
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A parceria publico-privada deve observar, necessariamente, a capaci-
dade da pessoa privada de contribuir nas dimensoées financeira, operacional,
tecnoldgica ou cientifica, dentre outras, para o alcance dos objetivos publicos.
N&o deve ser utilizada como estratégia de “fuga”do regime juridico imposto a
Administracdo e da sua decorrente falta de agilidade e flexibilidade adminis-
trativa. As parcerias devem ser firmadas quando, comprovadamente, o parcei-
ro privado tiver maior possibilidade e capacidade de agregar valor a atividade
ou servico, na direcao do interesse publico.

Embora nao se deseje um retorno ao modelo de Estado totalitario é
fundamental evitar a fragmentacdo do poder publico pela transferéncia ex-
cessiva da capacidade e dos conhecimentos estatais (e, consequentemente,
de espacos de poder) a segmentos ndo comprometidos com os conceitos e
objetivos democraticos da Republica Brasileira e com as politicas publicas. E
importante cuidar para que, na tentativa de alcancar novos dominios e novos
patamares de prestacdo de servicos, haja excessiva transferéncia de responsa-
bilidades publicas a poderes privados, e se permita a privatizacado do publico.
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