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Apresentacao

8

Entre os temas que tém sido debatidos pelos Secretdrios Esta-
duais de Saude nas assembleias regulares do Conselho Nacional
dos Secretarios de Saude (CONASS) ou em oficinas especificas,
o que trata das alternativas de geréncia de unidades publicas de
saude tem-se destacado por ser um desafio a ser enfrentado pe-
los gestores do SUS, pois estd vinculado a melhoria da gestdo e
do atendimento da populacédo e a eficiéncia dos servicos que sao
oferecidos.

O CONASS ja tem publicado alguns documentos sobre este
tema ao longo dos anos como o CONASS Documenta n. 14 e a
Revista Consensus n. 36 de 2008, fruto de debates e reunibes de
consenso realizadas.

Este livro procura aprofundar este debate e contempla uma
andlise dos principais modelos da Administracdo Publica brasilei-
ra: 6orgaos da administracdo direta e entidades da administracdo
indireta, bem como o resultado de um levantamento dos modelos
de geréncia utilizados pelas Secretarias Estaduais de Saude, reali-
zado pelo CONASS em 2014.

Dessa forma, o CONASS espera oferecer contribuicoes para o
fortalecimento da gestao estadual e instrumentos para a capacita-
¢do dos técnicos das secretarias estaduais de saude, cumprindo,
assim, as suas finalidades de prestar assessoramento técnico em
assuntos ligados a gestdo do sistema de satide, disseminar informa-
¢oes e produzir e difundir o conhecimento.

Wilson Duarte Alecrim
Presidente do CONASS
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Introdugéo

Evoluir para um modelo de Administracdo Publica capaz de
efetivar os ideais nacionais de liberdade e igualdade, justica, se-
guranca, bem-estar e desenvolvimento, na forma cristalizada pela
Constituicdo Federal de 1988, constitui o grande desafio atual dos
governos nacional, estaduais e municipais do pais.

Esse desafio implica superar disparidades, contradicOes e anta-
gonismos existentes na Sociedade Brasileira, com reflexos marcan-
tes no modo de atuacdo das estruturas estatais.

Apesar dos avangos alcancados pelas sucessivas reformas ad-
ministrativas intentadas na Administracdo Publica Brasileira, ainda
vigora, na burocracia nacional, um modelo de organizacdo e funcio-
namento autocentrado, baseado no controle de meios,' e ancorado
por um ordenamento juridico obsoleto, caracterizado por lacunas,
sobreposicoes e desalinho aos novos paradigmas e valores constitu-
cionais e mundiais. Esse descompasso entre os ideais e objetivos na-
cionais e o modus operandi da maquina publica tem corroido a ca-
pacidade regulatéria do Estado e imobilizado a sua acdo executiva.

Atualmente, os modelos de geréncia de atuacao direta e indire-

ta existentes no ordenamento juridico-administrativo nacional ou
estdo referenciados nas disposi¢oes do Decreto-Lei n. 200, de 1967>

1 O controle da Administracio Publica brasileira é, essencialmente, de natureza
institucional e incide a posteriori sobre os atos administrativos, desempenhado
por o6rgéos cujo foco € o controle da correta aplicacdo dos recursos federais repas-
sados a estados, municipios e Distrito Federal como CGU, TCU, Ministério Publico
e Tribunais. Praticamente ndo existem mecanismos que privilegiem o controle
social efetivo da agdo, exercido ex ante.

2 A reforma administrativa de 1964-1967, de carater inovador e ainda atual,
foi precursora de muitas das ideias que seriam apresentadas, quase 20 anos de-
pois, como parte de uma revolugdo gerencial. Embora muitos dos seus principais
conceitos tenham sido obscurecidos pela evolucido do regime rumo a um maior
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ou estdo em total desarticulacdo com essa norma. Ademais, tanto
o Decreto-Lei n. 200, conhecido como a “lei organica da Adminis-
tracao Publica”, quanto a Lei n. 4.320, de 1964, conhecida como a
“lei de financas” — principais marcos regulatérios da Administragao
Publica Brasileira —, remontam a década de 1960, quando o Pais
vivenciava a experiéncia da ditadura militar.

Além de fragmentado, o conjunto das leis e normas que rege,
atualmente, o Setor Publico é inadequado a realidade nacional,
sendo que, muitas das legislacoes, inclusive, algumas mais recen-
tes, foram construidas sob o espirito da desconfianga na discricio-
nariedade do administrador publico, dentro do paradigma do con-
trole do ato, do processo e ndo do resultado esperado.

Desse fato, decorrem diversas das disfun¢des na atuagido da
Administracdo Publica, com impactos significativos na area social
que, por se caracterizar pela acdo estatal direta na prestacdo po-
sitiva (ou na garantia) de servicos a populacdo, demanda menos
burocracia e mais resultados concretos.

Nada obstante a necessidade de agilidade e flexibilidade, a drea
social esta submetida ao mesmo regime juridico imposto as ativida-
des estatais regulatdrias, que exercem poderes de autoridade priva-
tivos, reservadas aos érgdos da administracao direta e as autarquias.

Faltam, no pais, tecnologias juridico-institucionais consistentes
que possam instrumentalizar adequadamente a intervencio esta-
tal, especialmente quando o objetivo é o provimento direto de be-
neficios aos cidaddos, uma vez que grande parte dos referenciais
juridicos e dos modelos gerenciais desenvolvidos, até ha poucos
anos, voltavam-se fundamentalmente ao apoio de politicas de de-
senvolvimento econémico.

A viabilizacdo da agenda politica dos governos, especialmente
no campo social, tem exigido, de forma crescente, a legitimacéo de

endurecimento e fechamento, varias das principais novidades introduzidas pela
Reforma do Aparelho do Estado de 1995 a 1998 j& eram mencionadas naquela
época. (Gaetani, 2003).
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novas alternativas juridico-institucionais para a atuacdo governa-
mental na oferta de beneficios estatais diretos a populacéo, sobre-
tudo em dreas sensiveis como educacdo e saude.

No campo da saude publica, a consagra¢do da saude como um
direito do cidadao e dever do Estado, a ser assegurado por meio
de acbes integradas e complementares do Poder Ptblico, em suas
trés esferas e pela sociedade civil, organizada em um Sistema Uni-
co de Satde, impds a concepcdo de um modelo organizativo e de
funcionamento as estruturas estatais, que se notabiliza pelos seus
colegiados decisdrios interfederativos; pelas instancias e mecanis-
mos de participacdo e controle social e pela adocdo de novas al-
ternativas de atuacdo estatal direta, no provimento de servicos de
satide a populacdo, seja de forma direta, seja por meio de modelos
de parceria com o setor privado.

Os gestores do Sistema Unico de Satide (SUS) sdo, com certeza,
grandes protagonistas, no Pais, do debate e do esforco de construir
um modelo de gestao ptiblica democratica, voltada ao controle de re-
sultados, capaz de responder, adequadamente, a complexidade, gravi-
dade e urgéncia das demandas sociais e de desenvolvimento do Pais.

A tarefa ndo tem sido fécil, em grande parte pela dificulda-
de de se efetivar reformas no ordenamento juridico nacional, para
sua adequacao a moralidade vigente — sem duvida, evidenciada no
consenso da massa de cidaddos brasileiros que se insurgiram, nas
ainda recentes passeatas realizadas nas ruas das capitais do Pais,
exigindo, do Estado, urgéncia na implementacdo de nova ordem
social que amplie o contingente de beneficidrios do estado e o le-
que de beneficios disponiveis.

Para isso é preciso garantir bases juridicas seguras aos atos da
Administracdo Publica, que diminuam o contencioso e o processo
de judicializacdo da agdo do Poder Executivo e estanquem o proces-
so de criminalizacdo do gestor ptiblico. E preciso estabelecer regras
claras e eficientes que, por um lado, regulem o desempenho dos
homens ptblicos, na defesa do bem comum, e, por outro contribuam
para impulsionar a acdo publica e maximizar seus resultados.

ALTERNATIVAS DE GERENCIA DE UNIDADES PUBLICAS DE SAUDE
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Modelos de Geréncia da Administracao Publica Brasileira




Modelos de Geréncia da Administra¢do Publica Brasileira

Aqui se utiliza o termo “modelos de geréncia” para nominar
os formatos juridico-administrativos que podem ser utilizados pelo
Poder Publico para assegurar a prestacao de servicos de saude a
populacao. O termo engloba tanto as formas de atuacdo direta do
Poder Executivo, por meio de seus 6rgaos e entidades publicas da
administracdo direta e indireta; quanto as formas de atuacao es-
tatal indireta, por meio de terceiros, pela compra de servicos no
mercado ou celebracdo de acordos de colaboracdo com entidades
civis sem fins lucrativos.

Os modelos de geréncia de atuacio direta do Poder
Executivo sio, portanto, as categorias de érgaos e entidades pu-
blicos presentes no atual ordenamento juridico nacional. De acor-
do com o art. 4° do Decreto-Lei n. 200, de 1967, a Administracao
Publica constitui-se dos drgaos da administracdo direta e das enti-
dades publicas dotadas de personalidade juridica prépria a ela vin-
culadas, que podem assumir as seguintes categorias: autarquias,
consorcios publicos; fundacdes publicas de direito publico e de di-
reito privado; empresas publicas e sociedades de economia mista.

O art. 172 do Decreto-Lei n. 200, de 1967, contempla, ainda,
o conceito de “o6rgdo autébnomo”, assim denominado o érgao da
administracdo direta a quem o Poder Executivo assegurou autono-
mia administrativa e financeira, no grau conveniente ao exercicio
adequado de suas competéncias publicas. Em alguns casos, o Po-
der Executivo € autorizado a instituir fundos especiais de natureza
contabil, em que sdo depositados todos os recursos vinculados as
atividades do 6rgdo auténomo, orcamentdrios e extraorcamenta-
rios, inclusive a receita prépria.

Tem-se, portanto, que nos modelos de geréncia de pres-
tacao direta a acdo publica realiza-se por meio de uma estrutura
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estatal criada por lei ou mediante autorizacao legal especifica para
o exercicio de competéncias publicas, ou seja, por um 6rgao da
Administracdo Direta ou uma entidade descentralizada, integran-
te da administracdo indireta. Essas estruturas somente podem ser
extintas por lei.

A acdo direta do Poder Executivo pressupde que a pessoa ju-
ridica executora seja administrativa, ou seja, publica, dotada de
competéncias publicas a ela atribuidas por lei, com direito de pro-
priedade publico, o que implica patrimo6nio, governanca e forca de
trabalho vocacionados e direcionados exclusivamente para a reali-
zacdo dos objetivos ptblicos.

Quando o direito de propriedade é ptiblico, a direcdo institu-
cional, a supervisdo e o controle da instituicdo sdo exercidos pelo
Poder Publico, sem interferéncia de terceiros, seja 6rgdo da Admi-
nistracdo Direta, autarquia, fundagdo ou empresa publica. Excecéo
aregra € a empresa estatal instituida como sociedade de economia
mista, na qual é possivel haver a participacdo de pessoa fisica ou
juridica de origem privada, detentora de acdes, embora o direito
de propriedade seja majoritariamente publico.

Os modelos de geréncia de atuacio indireta do Poder
Executivo sido aqueles em que a atuacdo publica se da por meio
da celebracdo de contrato ou outro tipo de ajuste com terceiros,
com o objetivo de viabilizar a prestacdo de servicos de saude aos
cidadaos. Nesse caso, o que se gerencia ndo é o exercicio da com-
peténcia publica, ou seja, a prestacao de servicos a populacao. Ge-
rencia-se o contrato ou ajuste e os resultados por ele produzidos. A
geréncia dos servicos € privada e cabe ao particular que contratou
com o Setor Publico.

Quando o Poder Publico estabelece relagdes contratuais ou de
colaboracdo com agentes sociais ou de mercado, na intencdo de
alcancar os objetivos publicos, ndo had descentralizacdo de com-
peténcias publicas nem delegacdo de poderes para o particular. A
celebracdo de relacoes negociais ou de parceria com particulares é
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uma estratégia que pode ser adotada pelo Poder Publico quando a
aquisicdo de servicos ou produtos de terceiros ou a atuagdo coope-
rativa com particulares mostrar-se, justificadamente, mais adequa-
da, eficaz ou eficiente para o interesse ptiblico que a atuacao direta
do 6rgao ou da entidade da Administracdo Publica. A decisdo sobre
a celebracdo ou nado dessas relagoes é do proprio Poder Executivo,
sem necessidade de autorizacgdo legal especifica, devendo, sempre,
ser motivada.

Na area social, hd varios modelos de parceria, instituidos por
lei, tais como o modelo das Organizac¢des Sociais (OS); das Orga-
nizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico (Oscip); das funda-
¢oes de apoio; entre outros.

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 que fixa
as bases do vinculo entre os signatdrios, especialmente suas res-
ponsabilidades, obrigacdes e transferéncias do Poder Publico
para as entidades contratadas e/ou parceiras. Ha casos especifi-
cos em que o vinculo de cooperacéo se estabelece por determi-
nacdo legal. Nesses casos, diz-se que os vinculos tém natureza
paraestatal, como o dos servicos sociais autobnomos e das corpo-
racdes profissionais.

A descentralizacdo de competéncias ptblicas da Administragéo
Direta para entidades da administracdo indireta é uma estratégia
recomendada quando o objetivo é favorecer a especializacdo no
desenvolvimento de determinada atividade ou servigco publico, de
forma a ampliar a qualidade de suas especificacbes técnicas e o
grau de alcance da agdo estatal.

Como implica a delegacdo de competéncias publicas da admi-
nistracdo direta para entidades publicas dotadas de personalidade
juridica prépria, com autonomia administrativa, financeira e patri-
monial, a decisdo de quando e como descentralizar cabe, privati-
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vamente, ao Chefe do Poder Executivo.? Somente a ele competem
o julgamento final e a proposicdo legislativa de delegar competén-
cias da administracdo direta a uma entidade publica da adminis-
tracdo indireta, mediante descentralizacdo, assim como a proposi-
¢do da personalidade juridica que essas competéncias irdo assumir
— medidas que precisardo ser convalidadas pelo Parlamento para
ter efeito.

De igual forma, e no caso de celebracao de parcerias com a so-
ciedade civil para o alcance de objetivos ptiblicos comuns, incumbe
ao Chefe do Poder Executivo autorizar a parceria, sendo essa auto-
rizacdo, em alguns casos, delegada a autoridades a ele subordina-
das diretamente — os ministros, no caso federal; ou os secretarios,
nos governos estaduais ou municipais.

H4, pois, um reconhecimento implicito de que os modelos de
geréncia adotados pelos Governos sdo um instrumento de planeja-
mento do desenvolvimento, ou seja, a maneira como o Setor Publico
se organiza reflete, em grande parte, as suas prioridades politicas.

Pesam na decisdo de descentralizar alguns fatores de ordem
politico-administrativa, tais como:

a. a necessidade de descentralizar o servico ou a atividade
para ampliar o impacto positivo da acao estatal no contexto
social, politico e economico;

b. a capacidade de descentralizar, tendo em vista a importan-
cia de a administracdo direta ndo perder, no processo, capa-
cidade de coordenacéo politica e supervisdo administrativa,
na sua area de competéncia;

3 Art. 11 e 12 do Decreto-Lei n. 200, de 25 de fevereiro de 1967: “A delegacéo de
competéncia serd utilizada como instrumento de descentralizacdo administrativa,
com o objetivo de assegurar maior rapidez e objetividade as decisdes, situando-
-as na proximidade dos fatos, pessoas ou problemas a atender. E facultado ao
Presidente da Reptiblica, aos Ministros de Estado e, em geral, as autoridades da
Administracdo Federal delegar competéncia para a pratica de atos administrati-
vos, conforme se dispuser em regulamento”.
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a natureza da atividade, se privativa ou ndo privativa, se
voltada a drea econdémica ou direcionada a fins sociais e
os controles legais e normativos aplicdveis (regime admi-
nistrativo);

a existéncia de forcas politicas que possam dar sustentacao
a proposta do Poder Executivo perante o Poder Legislativo;

a capacidade de governanca e governabilidade do Poder
Executivo e os instrumentos disponiveis para que a descen-
tralizacao de competéncias nao represente perda de contro-
le e de capacidade estatal em prol de interesses privados,
ou seja, o risco de captura dos interesses publicos por pri-
vados;

o grau de organizacdo e preparo das forcas politicas sociais
para o exercicio do controle social, ou seja, o nivel de cida-
dania e de representacao politica das partes interessadas na
atividade estatal a ser descentralizada, capaz de influenciar
nos processos de formulagdo, avaliacao e controle das poli-
ticas publicas;

a capacidade financeira do Poder Publico de arcar com os
custos da descentralizacgéo; e

a capacidade técnica de coordenar e supervisionar a ativi-
dade da entidade descentralizada, com foco em resultado.

Esse rol, ndo exaustivo, de fatores a serem considerados na de-
cisdo de descentralizacdo evidencia que nao ha como determinar
um modelo de geréncia ideal para o setor de prestacdo de servicos
de satde. Alternativas adequadas em determinado setor ou esfera
de governo podem ser inaplicaveis em outras areas. Da mesma for-
ma que solucdes geradas para responder a necessidades de deter-
minado Ente federativo podem ser inadequadas para aplicacao por
outro Ente federativo.

Partindo do pressuposto de que a Administracdo Direta cabe
exercer todas as competéncias estatais, quando e como descentra-
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lizar sdo respostas que somente poderao ser dadas caso a caso, em
vista das condig¢Oes politicas, economicas, culturais e de capacida-
de administrativa do Ente federado.

Quando houver capacidade administrativa instalada e ambien-
te para a adocdo do modelo de gestdo publica voltada para re-
sultados, formas organizacionais menos rigidas, reguladas por um
regime administrativo mais flexivel poderdo ser utilizadas, conju-
gadas a controles efetivos de resultados. Nos setores governamen-
tais nos quais houver capital social suficientemente amadurecido e
organizado que garanta qualidade e representatividade ao contro-
le social, poderdo ser adotadas formas organizacionais dotadas de
sistemas de governanca mais participativos, abertos ao controle so-
cial. Quanto maior a capacidade de governanca e a legitimidade de
um governo, maior sera a sua capacidade de garantir a supremacia
do interesse publico nas suas relagcdes de cooperacao com agentes
sociais e de firmar contratos com agentes de mercado.

Em vez de propor modelos referenciais de organizacdo da ma-
croestrutura do Poder Executivo, é necessario melhor compreender
as formas juridico-institucionais da Administracdo Ptblica e os for-
matos de colaboragéo e contratacdo com a sociedade e o mercado,
a partir dos institutos juridicos que sustentam o Direito Publico e
que tém suas bases na Constituicao Federal.
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Modelos de Geréncia de Atuacdo Direta




Modelos de Geréncia de Atuagao Direta

2.1 A administracao direta

2.1.1 Conceito e principais aspectos

A administracao direta € o conjunto de 6rgaos do Ente federado
diretamente subordinados ao Chefe de cada Poder. O Decreto-Lei
n. 200, de 1967, estabelece que a administragéo direta constitui os
“servicos integrados na estrutura administrativa da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios” (art. 4°, I).

Os orgdos da administracdo direta ndo tém personalidade ju-
ridica propria. Sua personalidade juridica é a da Unido, do estado
ou do municipio. Sdo criados por lei para auxiliar o Chefe do Poder
(Constituicdo Federal, art. 76) e regem-se, integralmente, pelo re-
gime juridico de direito publico, estabelecido pela Constituicdo e
pela lei, que incide sobre a gestdo administrativa, inclusive nas di-
mensodes patrimonial, or¢amentdria, financeira, fiscal, de pessoal,
de contratacdo de obras, servicos e compras e alienagdes de seus
orgdos, de responsabilizacao e de controle.

A administracdo direta tem a delegacao constitucional explicita
do exercicio de todas as fun¢des que incubem ao Poder Executivo.
Por essa razao, a lei que cria seus 6rgdos da administracdo direta
(ministérios ou secretarias) nao estabelece as suas competéncias e
somente delimita as dreas de competéncia de cada um.

A Constituicdo Federal determina que ha funcoes que sao pri-
vativas da administracdo direta e que ndo podem ser descentrali-
zadas para entidades publicas a ela vinculadas nem exercidas por
terceiros. Sdo essas competéncias:

1. direcdo superior (Constituicdo Federal, art. 84, II): ativida-
des de planejamento, supervisdo, coordenagdo e controle
(DL n. 200/1967, art. 10, § 2°), fiscalizacdo e controle da
execucdo (DL n. 200/1967, art. 10, § 6°), e
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2. normativa (Constituicdo Federal, art. 84, IV): estabeleci-
mento das normas, critérios, programas e principios (De-
creto-Lei n. 200/1967, art. 10, §§ 4° e 6°).

As autoridades superiores da administragio direta sdo o Chefe do
Poder Executivo e seus auxiliares diretos — ministros ou secretdrios de
estado ou municipais — por ele nomeados e exonerados. As demais
autoridades ocupam cargos em comissdo de livre nomeacdo e exone-
racdo pelo Chefe do Poder Executivo e ministros ou secretarios.

2.1.2 Regime de pessoal

O quadro de pessoal dos 6rgdos da administracdo direta é cons-
tituido por pessoal ocupante de cargos efetivos, criados por lei, e
organiza-se em carreiras.

O provimento dos cargos efetivos da-se apenas por concurso
publico (Constituicdo Federal, art. 37, II).

A remuneracdo dos cargos efetivos e cargos em comissao € es-
tabelecida por lei (Constituiciao Federal, art. 37, X).

Os cargos efetivos sujeitam-se ao limite de remuneracdo esta-
belecido na Constituicdo. Nos Poderes Executivos dos estados e
municipios, esse limite é o subsidio mensal do Governador e do
Prefeito, respectivamente. Na Administracdo Publica Federal o
teto é a remuneracdo dos Ministros do Supremo Tribunal Federal
(Constituicdo Federal, art. 37, XI).

O regime de previdéncia: dos servidores ptiblicos ocupantes de
cargos efetivos é préprio, conforme previsto na Constituicao Fede-
ral, art. 40. No ambito federal, esse regime estd estabelecido pela
Lei n. 12.618, de 2012, que institui a previdéncia complementar
dos servidores, a cargo da Fundacdo de Previdéncia Complemen-
tar do Servidor Publico Federal (Funpresp-Exe). Em observancia
aos dispositivos da mencionada lei, o Governo federal criou a Fun-
presp-Exe por meio do Decreto n. 7.808, de 2012.

Os 6rgdos da administracdo direta podem contratar pessoal,
nos casos de excepcional interesse publico, na forma da lei (Cons-
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tituicdo Federal, art. 37, IX). No ambito federal, essa contratagéo
¢ disciplinada pela Lei n. 8.745 de 1993, que impde a realizacao
de processo seletivo e a existéncia de dotacdo orcamentdria espe-
cifica, atestada por autorizacdo expressa do Ministério do Planeja-
mento, Orcamento e Gestdo e do Ministro de Estado supervisor do
orgdo ou entidade contratante.

2.1.3 Aspectos do regime administrativo

As diretrizes, os objetivos e as metas dos 6rgaos da adminis-
tracdo direta devem constar de plano plurianual, aprovado por
lei (Constituicao Federal, art. 165, § 1°). O orcamento deve ser
estabelecido na lei orcamentdria anual (Constituicao Federal, art.
165, § 59).

A administracdo direta € financiada com recursos oriundos do
orcamento geral do Ente federativo, previstos na Lei Orcamentdria
Anual (LOA) (Constituicdo Federal, art. 165, § 5°, I).

O regime financeiro e contdbil da administracéo direta é o in-
tegralmente publico, regido pela Lei n. 4.320, de 1964, e pela Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF), Lei Complementar n. 101,/2000.

Por forca do arts. 18 e 19 da LRE o limite de suas despesas
com pessoal ndo pode ultrapassar a 50%, no governo federal, ou
60%, nos governos estaduais e municipais da receita corrente li-
quida, considerando-se despesas de pessoal o somatdrio dos gastos
do Ente da Federacdo com os ativos, os inativos e os pensionistas,
relativos a mandatos eletivos, cargos, funcées ou empregos, civis,
militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies remu-
neratorias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e variaveis,
subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensoes, inclu-
sive adicionais, gratificacoes, horas extras e vantagens pessoais de
qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribuicoes re-
colhidas pelo Ente as entidades de previdéncia.

Submete-se as regras constitucionais e legais de licitacdo em
suas compras e contratos (Constituicdo Federal, art. 37, XXI e Lei
n. 8.666 de 1993).
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Os o6rgdos da administracdo direta sdo fiscalizados pelo con-
trole interno do Poder Executivo e pelo controle externo do Poder
Legislativo, auxiliado pelo Tribunal de Contas, nas dimensdes con-
tabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, quanto
a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subven-
¢Oes e rentncia de receitas (Constituicao Federal, arts. 70 e 74).

Os orgaos da administracdo direta gozam de imunidade tribu-
taria (Constituicao Federal, art. 150, VI, “a”); pagam suas dividas
mediante a emissdo de precatdrios (Constituicdo Federal, art. 100)
e tém privilégios processuais.

2.2 Administracao indireta

7

A administracdo indireta é composta por entidades adminis-
trativas, dotadas de personalidade juridica prépria e autonomia
administrativa, criadas mediante lei especifica, para o exercicio de
finalidade e competéncias descentralizadas.

Essas entidades podem ser de direito ptblico (autarquia, fun-
dacdo publica de direito publico e associacdo ptiblica) ou de direito
privado (empresa publica, sociedade de economia mista ou funda-
¢do publica de direito privado).

As entidades administrativas de direito ptiblico compete exer-
cer as atividades publicas descentralizadas pela administracdo di-
reta que implicam o uso de poderes de estado ou de policia, que,
em sentido amplo, pode ser conceituado como “o dever estatal de
limitar-se o exercicio da propriedade e da liberdade em favor do
interesse publico” e envolvem a consecucdo do poder de legislar,
consentir, fiscalizar e aplicar sancdes, de acordo com a jurisprudén-
cia do Superior Tribunal de Justica.*

4 Ementa do Processo REsp 817.534/MG, Recurso Especial, 2006/0025288-1,
julgado em 10 de novembro de 2009, com relatoria do Ministro Mauro Campbell
Marques. Resta informar que, em decisdo de 16 de junho de 2010, o Superior Tri-
bunal de Justica, a respeito de Embargo de Declaracido no Recurso Especial men-
cionado, entendeu que, no caso especifico, era possivel o exercicio da atividade
de fiscalizacdo por empresa estatal, reservada, no entanto, a funcéo de aplicacao
de sancdes a estruturas estatais de Direito Ptiblico.
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A Constituicdo e a lei definem as atividades e servicos publicos
privativos, vedados as entidades privadas. Sdo elas as atividades
de direcdo superior, regulacdo, regulamentacdo e controle das ati-
vidades administrativas (Constituicdo Federal, arts. 61, 70 a 74
e 84); defesa do Estado e das instituicoes democraticas (Consti-
tuicdo Federal, Titulo V); tributacdo e o orcamento (Constituicao
Federal, Titulo VI) e previdéncia social.

As entidades administrativas de direito privado prestam servi-
¢os publicos que ndo exigem o regime juridico publico integral, ou
seja, aqueles que ndo sdo privativos do Poder Publico, podendo ser
explorados ou exercidos, sem fins lucrativos, por entidades priva-
das, criadas e geridas por particulares.

As entidades da administracdo indireta, sejam de direito publi-
co ou privado, vinculam-se ao 6rgao da administracdo direta res-
ponsavel pela drea de competéncia na qual ela se insere, para fins
de coordenacdo e supervisdo politica e administrativa.

2.2.1 Autarquia

O Decreto-Lei n. 200, de 1967, define autarquia como o “servico
autonomo, criado por lei, com personalidade juridica, patriménio e
receita proprios, para executar atividades tipicas da Administracao
Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestao ad-
ministrativa e financeira descentralizada” (DL n. 200/67, art. 5°, I).

Como é uma pessoa juridica administrativa regida, exclusi-
vamente, pelo direito publico, tal qual a administracdo direta, a
autarquia pode exercer atividades privativas de estado,’ descen-

5 Atividade privativa de Estado é aquela que implica poderes de estado ou poder
de policia. De acordo com a jurisprudéncia 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 publi-
co” [...] 3. As atividades que envolvem a consecucé@o do poder de politica podem
ser sumariamente divididas em quatro grupos, a saber: (i) legislacdo; (ii) consen-
timento; (iii) fiscalizacdo e (iv) sancdo. Ementa do Processo Resp 817.534/MG.
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tralizadas pela administracdo direta, a excecdo das atividades de
direcdo superior, que sdo exclusivas dos érgaos subordinados di-
retamente ao Chefe do Poder Executivo, ou seja, a administragao
direta. Podem, assim, exercer atividades como regulacédo, normati-
zacao, fiscalizacdo, tutela, sancdo, habilitacdo e outras que impli-
quem poderes de Estado.

A autarquia é dotada de autonomia administrativa, respeitados
os limites do regime juridico de direito publico, sendo criada por
lei especifica, que define as suas competéncias, sistema de gover-
nanca, fontes de receita, patrimonio e quadro de pessoal.

Por ser regida, integralmente, pelo regime juridico de direito
publico, a autarquia observa os mesmos regramentos administrati-
vos aplicaveis aos érgaos da administracao direta, inclusive quanto
a atos e processos administrativos, licitacoes, contratacoes, bens,
regime de pessoal, regime orcamentario, financeiro e patrimonial,
responsabilizacdo, prestacdo de contas, imunidade tributdria e
prerrogativas processuais.

A nomeacdo dos titulares dos cargos em comissdo e dos cargos
efetivos da autarquia é feita na forma da lei especifica ou, na omis-
sdo desta, do regulamento.

Ha vdrios tipos de autarquias:

1. autarquia administrativa, cujo atributo é o da especializa-
¢do da execucdo de atividade privativa de estado;

2. autarquia de regime especial: autarquia dotada de maior
grau de autonomia, conferida por lei, para o melhor exerci-
cio de suas finalidade e competéncias. A natureza e o grau
da autonomia sdo definidos caso a caso, em decorréncia da
especialidade da finalidade e das competéncias legais de
cada autarquia;

3. a autarquia de regulacdo, nominada de agéncia regulado-
ra, que constitui uma autarquia de regime especial, dotada
de competéncias regulatdrias e com autonomias especiais,
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tais como a garantia de mandato fixo e estabilidade a seus
dirigentes e a impossibilidade de revisdo de seus atos, salvo
pelo Poder Judicidrio;

4. a associacdo publica, constituida por Entes federados, para
o exercicio compartilhado de atividades administrativas ou
servico publico de natureza privativa e inserida no Cédigo
Civil (Lei n. 10.406, de 2002, art. 41, inciso IV) pela Lei n.
11.107, de 6 de abril de 2005 (lei de consoércios publicos); e

5. as demais autarquias assim definidas pela lei.
2.2.2 Fundacao Publica

Conceito de fundacdo

O conceito de fundacao estd, originalmente, relacionado com
filantropia e solidariedade, as fundacGes nascem sob os auspicios
do direito privado.

No Cdédigo Civil, é a entidade instituida por particulares em
vida ou por testamento. E um patrimoénio personalizado para con-
secucdo de fim social (art. 62 do Cédigo Civil).

Apés instituida a fundacdo civil, seu patrimoénio se desprende
da figura do instituidor e passa a ser velado pelo Poder Publico, por
meio do Ministério Publico. Em caso de extincdo, o patrimonio é
destinado a outra fundacdo de mesma finalidade.

O Codigo civil define as dreas de atuacdo em que podem ser
instituidas fundacoes civis: religiosa, morais, culturais ou de assis-
téncia (lato sensu).

Fundacdo instituida pelo Poder Publico

A instituicdo de fundacoes no servico publico decorreu da ne-
cessidade de personalizacdo de certos servicos estatais, para lhes
conferir autonomia, agilidade na atuagédo, com a capacidade de se
tornarem sujeitos de direitos e obrigacdes, quando nao se identifi-
cava, ainda, a administracao indireta.
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A partir dos anos 1940, a fundagéo de direito privado passou a
integrar o elenco de entidades no processo de descentralizacdo, ja
agora, integrando a Administracdo Publica.

Foi institucionalizada pelo Decreto-Lei n. 200, de 1967. O
Decreto-Lei n. 900, de 1969, retirou a fundacdo publica da admi-
nistracdo indireta, sujeitando-a apenas as regras gerais do Codi-
go Civil (sem supervisdo ministerial e controle interno e externo).
Posteriormente, a Lei n. 7.596, de 1987, alterou, novamente, a re-
dacdo do Decreto-Lei n. 200, de 1967, e reintegrou as fundacdes
publicas na Administracao Indireta (art. 4°, II).

Conforme art. 5° do Decreto-Lei n. 200, de 1967, fundacao
publica é:

[...] a entidade dotada de personalidade juridica de direito priva-
do, sem fins lucrativos, criada em virtude de autorizagéo legislati-
va, para o desenvolvimento de atividades que néo exijam execu-
¢do por orgdos ou entidades de direito publico, com autonomia
administrativa, patriménio préprio gerido pelos respectivos érgaos
de direcdo, e funcionamento custeado por recursos da Unido e de
outras fontes.

Até 1984, s6 havia a fundacdo publica de direito privado, no
ordenamento juridico nacional. Decisdo do STE reconheceu possi-
bilidade de haverem dois regimes de fundagdes publicas:

[...] nem toda fundacfo instituida pelo Poder Publico é fundagéo
de direito privado. As fundacgdes, instituidas pelo Poder Publico,
que assumem a gestdo de servico estatal e se submetem a regime
administrativo previsto, nos Estados-membros, por leis estaduais,
sdo fundagdes de direito publico, e, portanto, pessoas juridicas de
direito publico. Tais fundacgdes sdo espécie do género autarquia,
aplicando-se a elas a vedacdo a que alude o § 2° do art. 99 da
Constituicdo Federal (o dispositivo citado no acérdao refere-se a
Constituicdo de 1967, com a EC n. 1/1969). Recurso Extraordina-
rio — RE n. 01.126-RJ, Relator o Min. Moreira Alves — RTJ 113/314,
decisdo de 24 de outubro de 1984, publicada no Didrio de Justica
em 3 de marco de 1985)
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A Constituicdo Federal de 1988, em seu texto original, nédo tra-
tou da fundacdo publica de direito privado e estabeleceu sobre a
fundacao publica de direito publico regime juridico semelhante ao
da autarquia.

A Emenda Constitucional n. 19/1998 alterou a redag¢éo do art.
37, inciso XIX da Constitui¢do para deixar clara a possibilidade da
criacdo de fundacdo publica de direito privado dentro da adminis-
tracdo indireta:

[...] somente por lei especifica podera ser criada autarquia e auto-
rizada a instituicdo de empresa ptblica, de sociedade de economia
mista e de fundacéo, cabendo a lei complementar, neste dltimo
caso, definir as dreas de sua atuacdo. (Redacdo dada pela EC n.
19, de 1998)

A nova redacdo constitucional estabeleceu a natureza publica
de direito privado das fundacoes, cuja criacdo é autorizada pela lei
como as empresas estatais.

Entende-se que, na auséncia da Lei Complementar mencionada
no inciso XIX do art. 37 da Constituicao Federal, o art. 5°, IV, do DL
n. 200 é o definidor do campo de atuagdo das fundacdes publicas:
desenvolvimento de atividades que ndo exijam execu-
cao por orgaos ou entidades de direito publico.

Natureza das fundacbes publicas: de direito publico ou de direito
privado

Ha duas categorias de fundacoes publicas: as publicas de direi-
to privado, instituidas na forma prevista no Decreto-Lei n. 200 e no
art. 37, inciso XIX da Constituicdo; e a publica de direito publico,
dotada do mesmo estatuto juridico da autarquia.

Ambas sdo formas de descentralizagdo administrativa de com-
peténcias da administracdo direta, na drea social.

Podem ser constituidas a partir da destinacdo de patrimoénio
publico ou pela institucionalizacdo de competéncia publica na drea
social (instituto personalizado), sem fins lucrativos.
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Seu patrimoOnio, em caso de extincdo, reverte-se para o Poder
Publico.

2.2.2.1. Fundacao publica de direito privado

Conceito e principais aspectos

A fundacdo publica de direito privado, também denominada
fundacdo governamental ou fundacdo estatal, é uma estrutura
publica, dotada de personalidade juridica propria, criada em vir-
tude de autorizacao legislativa para o desenvolvimento de ati-
vidades ndo privativas de estado na drea social. Sdo dotadas de
autonomia administrativa, patrimonio préprio gerido pelos res-
pectivos érgdos de direcdo, e funcionamento custeado por recur-
sos publicos diretos do Tesouro do Ente que a instituiu e/ou de
outras fontes.

Como visto anteriormente, a Constituicdo Federal estabelece
que as areas de atuacdo da fundacdo publica de direito privado
devem ser estabelecidas por lei complementar (inciso XIX do artigo
37), ainda ndo aprovada pelo Poder Executivo.

A fundacéo publica de direito privado adquire personalidade
juridica com a inscricdo da escritura publica de sua constituicao
no Registro civil de Pessoas Juridicas, ndo se lhes aplicando as
demais disposi¢cdes do Cédigo Civil, concernentes as fundacdes
(art. 5°, § 39).

Difere da fundacao privada, criada pelo particular, por nao
ser regida integralmente pelo Cédigo Civil, sofrendo as derroga-
¢oes do direito publico estabelecido pela Constituicdo Federal e
legislacdo regulamentadora para todas as entidades da adminis-
tracdo indireta: a) forca de trabalho provida por concurso pu-
blico; b) observancia das regras publicas de compras e contratos
(Lei n. 8.666, de 1993); c) fiscalizacdo do controle interno do
Poder Executivo e do controle externo, dentre outras. Assim,
ndo incidem sobre ela o disposto nos arts. 62 a 69 do CC, nem
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os arts. 1.199 a 1.204 do CPC, sobre a organizacéo e fiscalizacdo
das fundacoes.

O regime juridico de direito privado aplica-se, especialmente,
a gestdo administrativa da entidade publica de direito privado, in-
clusive quanto ao regime de seu pessoal, que é celetista; a remu-
neracao do pessoal; ao pagamento e execucdo de seus créditos e
débitos; e, ainda, aos direitos e obrigacdes civis, comerciais, traba-
lhistas e tributérios.

A lei autorizadora ou o ato criador deve dispor sobre a denomi-
nacao, seus fins, a formac&o e desenvolvimento do patrimonio, sua
organizacao bdsica (que é o substrato personalizado), sede e foro,
vinculacdo para efeito de supervisdo administrativa. Seu estatuto
¢, geralmente, estabelecido por decreto, conforme orientagdes es-
tabelecidas na sua lei autorizativa.

A fundacdo publica estd submetida a supervisdo da Administra-
cao Publica, sob os aspectos da legalidade e da eficiéncia.

Regime de Pessoal

O regime de pessoal da fundacao publica de direito privado € o
da Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT), observadas as regras
especificas de direito publico, estabelecidas no art. 37 da Consti-
tuicdo, tais como:

e admissdo 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;

* a rescisdo, por ato unilateral da entidade, do contrato do
empregado admitido por concurso publico depende, em
qualquer hipétese, de ato motivado.

As disposi¢des sobre contratacdo por tempo determinado devem

ser estabelecidas na lei (preferencialmente, a que autorizou a cria-
¢ao da fundacdo) e podem ser especificas ou seguir as regras da CLT.
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QOutros aspectos do regime administrativo

A fundac@o publica de direito privado pode ser dependente ou
ndo dos recursos do Tesouro do Ente federado que a criou. Ela é
dependente, quando recebe recursos publicos diretos do Tesouro,
figurando como unidade orcamentaria na LOA, tendo suas despe-
sas de pessoal e custeio em geral ou de capital sdo custeadas dire-
tamente com os recursos do Tesouro.

Quando a fundacdo publica é dependente, deve observar as
regras de direito ptblico aplicaveis a gestdo or¢amentdria e finan-
ceira e de responsabilidade da gestdo fiscal, na forma do inciso
I, do § 9° do art. 165 da Constituicdo e do inciso XI do art. 37 da
Constituicdo. Seu planejamento deve seguir as mesmas regras que
recaem sobre a autarquia, ou seja, deve integrar o Plano Plurianu-
al e ser aprovado pelo Congresso Nacional. Seu or¢camento deve
constar da LOA e a fundacdo deve seguir as regras de financas e
contabilidade impostas as autarquias.

A fundacgao publica de direito privado nao é dependente quando
ndo figurar como unidade or¢amentdria na LOA e suas despesas de
pessoal e custeio em geral forem cobertas com recursos oriundos
de fontes préprias, inclusive, de contratos celebrados com o Poder
Publico. Nesse caso, a LOA deve conter apenas demonstrativo sinté-
tico das fontes de financiamento da entidade assim como a previsao
da sua aplicacdo, por grupo de natureza de despesa, e o resultado
primdrio dessas entidades com a metodologia de apuracdo do resul-
tado, na forma definida pela lei de diretrizes orcamentarias.

A fundacao publica ndo dependente ndo tem o seu planeja-
mento inserido no Plano Plurianual. Seguem as regras de financa e
contabilidade aplicdveis as entidades privadas.

Por sua natureza publica, regida por regras de direito privado,
nao pode emitir precatdrios para pagamento de suas dividas.

A fundacdo publica de direito privado goza de privilégios pro-
cessuais e das imunidades previstas na Constituicdo, na forma do
§ 2° do art. 150. O fato de auferir recursos da exploracido do pa-
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trimonio, da venda de bens, da prestacdo de servicos ou de outras
atividades nao descaracteriza seus fins nao lucrativos, desde que
integralmente aplicados na realizacdo dos seus objetivos.

A fundacdo publica de direito privado no ordenamento juridico
nacional

Como visto anteriormente, as fundacdes publicas de direito pri-
vado estdo previstas na Administracdo Publica brasileira desde a
promulgacdo do Decreto-Lei n. 200, de 25 de fevereiro de 1967,
como modalidade institucional de descentralizacao administrativa,
para o desenvolvimento de atividades que nao exijam execucdo
por 6rgaos ou entidades de direito publico.

A figura juridica permanece até hoje no ordenamento juridico
brasileiro, a despeito das modificacoes legais introduzidas ao longo
dos anos, existindo atualmente varias fundac¢des publicas de direi-
to privado em funcionamento, especialmente nos governos estadu-
ais e municipais.

No ambito dos governos estaduais podem ser encontradas va-
rias dessas fundacdes vinculadas as Secretarias Estaduais, como
é o caso da Fundacao Baiana de Pesquisa Cientifica, Desenvolvi-
mento Tecnoldgico, Fornecimento e Distribuicdo de Medicamentos
(Bahiafarma); da Fundagdo Centro de Controle de Oncologia do
Estado do Amazonas (Fcecon); da Fundacao Hemope em Pernam-
buco; da Fundacdo Pré Sangue e Hospital das Clinicas da Facul-
dade de Medicina de Ribeirdo Preto em Sdo Paulo; da Fundacao
Hospitalar do Sergipe; da Fundacdo de Satde Parreiras Hortas e da
Fundacao Estadual de Saude de Sergipe.

No Executivo Federal, as fundagoes publicas de direito priva-
do, apds 1988, sofreram alteracdo nos sistemas administrativos
com migragdo para normas de direito ptblico. No entanto, nas
suas leis de criacdo, permanecem como entidades publicas de di-
reito privado.

A partir de 2005, o esgotamento dos modelos administrativos de
atuacao direta do Poder Executivo na drea social levou o Governo
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federal a investir na remodelagem do estatuto da fundacao publica
de direito privado e propor lei complementar que regulamentasse
as areas de atuacdo desse modelo juridico, na forma exigida pelo
art. 37, inciso XIX da Constituicdo Federal. O projeto das fundacoes
estatais foi conduzido pelo Ministério do Planejamento, Orcamento
e Gestdo em parceria com o Ministério da Saude, que intentava dar
uma solucdo sustentavel a crise na oferta de servigos publicos de
saude pelas instituicoes publicas federais, gerada pelas determina-
¢oes do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e do Ministério Publico
Federal (MPF)¢ de cessacdo das relacOes simbidticas irregulares que
essas entidades vinham mantendo com suas fundacoes de apoio.

O fato conduziu o Governo federal ao aprofundamento dos es-
tudos sobre as atuais formas juridicas da Administracdo Publica,
no objetivo de modelar uma solucdo que atendesse aos hospitais
federais como também aos demais setores estatais executores de
atividades nao privativas do Estado, que nédo exijam o exercicio do
seu poder de autoridade. Naquela época, alguns estados participa-
ram ativamente do debate do projeto das fundagdes estatais, com
destaque para a Bahia e Sergipe.

Desses estudos resultaram a proposicdo do Projeto de Lei Com-
plementar n. 92, encaminhado ao Congresso Nacional em dezembro
de 2007, referente as fundacoes estatais e a elaboracdo de uma car-
tilha sobre o estatuto das fundagdes estatais, publicado pelo Ministé-
rio do Planejamento, Orcamento e Gestdo, em seu site, na internet.’

6 Essas entidades sofreram recentes questionamentos por parte do Tribunal de
Contas da Unido e do Ministério Publico Federal, quanto a legalidade das relacoes
que estabelecem com as fundagdes de apoio — Fundacdo Ary Frauzino; Fundacio
Pré-coracdo (Fundacor) e Fundacdo de Apoio e Ensino Bonsucesso (Faseb). Por
meio do Acérddo n. 1193/2006-TCU-Plenario, os Ministros do Tribunal de Con-
tas determinaram ao Ministério da Saide que rescindissem os convénios com as
mencionadas e fundacoes de apoio, estabelecendo prazos para a suspensdo dos
servigos, abrindo uma crise de natureza administrativa sem precedentes, naqueles
hospitais e institutos.

7 http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/seges/funda-
cao_estatal/arquivos/081003_PFE_Arq_cartilha.pdf
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O Projeto de Lei Complementar n. 92/2007, de autoria do Po-
der Executivo teve, como objetivo definir as dreas em que o Poder
Publico pode atuar por meio de fundacdes, em cumprimento ao
comando do art. 37, XIX, da Constituicdo Federal. O Projeto sofreu
obstaculos politicos em sua tramitacdo no Congresso Nacional e no
fim de 2014 ainda aguardava votacdo.

Independentemente do Projeto de Lei, PLP n. 92/2007 nado ha-
ver concluido sua tramitacdo no Poder Legislativo Federal, alguns
estados e municipios instituiram fundacoes estatais, especialmente
para personalizar servicos publicos de saude, tais como a Fundacao
Estatal Saude da Familia (Fesf), da Bahia, das Fundacoes Estatais do
Sergipe, da Fundacéo Estadual do Rio de Janeiro. Também a Unido
investiu no modelo de fundacdo estatal e criou a Funpresp-EXE e a
Funpresp-JUD, como fundacdes publicas de direito privado, auto-
rizadas pela Lei n. 12.618, de 2012.

Muitas das novas fundacdes publicas de direito privado, cria-
das pelos governos federal, estaduais e municipais, tdo logo insti-
tuidas, tiveram suas leis autorizativas questionadas quanto a sua
constitucionalidade junto ao Judicidrio.

2.2.2.2 Fundacao publica de direito publico

Fundacéao publica de direito publico € pessoa juridica de direito
publico, criada por lei especifica, cuja finalidade e competéncias
exigirem o exercicio conjugado de atividades administrativas e ser-
vicos publicos privativos com atividades e servicos publicos nao
privativos, de natureza social.

Essas fundacOes sdo uma espécie do género das autarquias,
sendo, por isso, denominadas fundac¢des autarquicas.

Seu regime juridico administrativo, de pessoal, patrimonial,
orcamentario, financeiro, fiscal e tributdrio é o mesmo das autar-
quias, usufruindo das mesmas prerrogativas processuais. Diferem
das autarquias por serem instituidas apenas em areas sociais, para
o exercicio de atividades privativas ou nao.
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Fundacoes Publicas de Direito Publico vinculadas a Secretarias Esta-

duais de Saude

Nos governos estaduais existem 16 fundagdes publicas de direi-
to publico vinculadas as Secretarias Estaduais de Saude:

a.

o A0 o

Fundacdo Centro de Hematologia e Hemoterapia de Minas
Gerais (Hemominas) (MG);

Fundagdo Oncocentro (SP);
Fundac@o Alfredo da Matta (Fuam) (AM);
Fundacdo Hospitalar Estadual Acre (Fundacre) (AC);

Fundacdo de Vigilancia em Satde do Amazonas (FVS/
AM) (AM);

Fundacdo de Hematologia e Hemoterapia do Amazonas
(Hemoam) (AM);

Fundacdo de Medicina Tropical “Doutor Heitor Vieira Dou-
rado (AM);

Fundacdo de Hematologia e Hemoterapia da Bahia (Hemo-
ba), (BA);

Fundac@o de Ensino e Pesquisa em Ciéncia da Satde (DF);
Fundacdo Hemocentro (FHB) (DF);

Fundacdo Hospitalar do Estado de Minas Gerais (FHEMIG)
(MG);

Fundacdo Ezequiel Dias (Funed) (MG);

Fundacdo de Servicos de Saude de Mato Grosso do Sul
(MS);

Fundacido FHMERON (RO);

Fundacéo Estadual de Producéo e Pesquisa em Saude (FE-
PPS) (RS);

Fundacdo de Medicina Tropical do Tocantins (TO).
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2.2.2.3 Posicionamentos juridicos e de controle externo acerca da
fundacao publica de direito privado

A seguir alguns posicionamentos juridicos e de controle exter-
no acerca da Fundacdo Publica de Direito Privado.

Sobre a naturegza juridica das fundacées publicas de direito privado

Entendimentos da Ministra Cdrmen Lucia do Supremo Tribunal
Federal (STF), constantes dos autos do processo relativo a Acdo
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n. 191-4 (a f1.16), de 29 de
novembro de 2007 (posterior a Medida Cautelar):

A distincdo entre fundacoes publicas e privadas decorre da forma
como foram criadas, da opgéo legal pelo regime juridico a que se
submetem, da titularidade de poderes e também da natureza dos
servicos por elas prestados.

Aquela orientacdo constitucional alterou-se pela Emenda Constitu-
cional n. 19/98, pela qual se retornou ao entendimento antes ado-
tado, possibilitando-se a existéncia de fundacoes de direito privado
no ambito da Administracdo Publica (edi¢des posteriores ao ad-
vento daquela Emenda), em que se observa: A EC n. 19/1998 deu
nova redacdo ao inc. XIX do art. 37 da CE deixando transparecer
ter voltado ao entendimento anterior de que a fundacéo é entida-
de com personalidade juridica de direito privado: “somente por lei
especifica podera ser criada autarquia e autorizada a instituicdo de
empresa publica, de sociedade de economia mista e de fundacéo,
cabendo a lei complementar, neste tltimo caso, definir as areas de
sua atuacio”.

A fundacéo foi colocada ao lado das empresas governamentais (en-
tidades de Direito Privado): a lei néo cria, apenas autoriza a sua
criacdo, devendo o Executivo tomar as providéncias necessdrias
para o registro determinante do nascimento da pessoa juridica de
Direito Privado. E mais: lei complementar devera definir as areas
em que podera atuar a fundacdo, ndo podendo essa figura juridica
servir de panaceia para qualquer atividade que a Administragio
pretenda efetuar com relativa autonomia (Idem, Ibidem)
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Sobre o pessoal da Fundacdo

Na ADI n. 191, de 29 de novembro de 2007, j&d mencionada ante-
riormente, o STF julgou inconstitucional o art. 28 da Constituicdo do
Rio Grande do Sul, que assegurava aos funcionarios das fundacoes
de Direito Privado os mesmos direitos dos servidores das fundacoes
de Direito Publico. O STF entendeu que os regimes sao diversos:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. ART. 28 DA
CONSTITUICAO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. EQUIPA-
RACAO ENTRE SERVIDORES DE FUNDAGCOES INSTITUIDAS OU
MANTIDAS PELO ESTADO E SERVIDORES DAS FUNDACOES pU-
BLICAS: INCONSTITUCIONALIDADE. 1. A distingédo entre funda-
¢Oes publicas e privadas decorre da forma como foram criadas, da
opcao legal pelo regime juridico a que se submetem, da titularida-
de de poderes e também da natureza dos servicos por elas presta-
dos. 2. A norma questionada aponta para a possibilidade de serem
equiparados os servidores de toda e qualquer fundacdo privada,
instituida ou mantida pelo Estado, aos das fundacdes publicas. 3.
Sendo diversos os regimes juridicos, diferentes s@o os direitos e os
deveres que se combinam e formam os fundamentos da relagéo
empregaticia firmada. A equiparacgéo de regime, inclusive o remu-
neratdrio, que se aperfeicoa pela equiparacdo de vencimentos, €é
pratica vedada pelo art. 37, inc. XIII, da Constituicdo brasileira e
contrdria a Simula 339 do Supremo Tribunal Federal. Precedentes.
4. Acdo Direta de Inconstitucionalidade julgada procedente. (ADI
191, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em
29/11/2007, DJe-041 DIVULG 06-03-2008 PUBLIC 07-03-2008
EMENT VOL-02310-01 PP-00001 RTJ VOL-00205-01 PP-00015)

* Criagdo de cargos nas fundagées ptblicas de direito privado —

TCESP

No Processo TC-000406/015/09, o Tribunal de Contas de Sao
Paulo (TCE/SP) afirmou que a criacdo de cargos (empregos pu-
blicos) nas fundacoes de direito privado ndo depende de lei, bem
como que, no estado de Sao Paulo, dependem de decreto:

2.2 As admissdes em exame decorreram de regular concurso pu-
blico, tendo sido respeitada a ordem classificatéria, bem como a
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quantidade de vagas existentes no quadro de pessoal da Fundacéo,
conforme constatou a Fiscalizagdo quando da verificacdo in loco da
documentac@o pertinente. Entretanto, questiona-se nos autos a au-
séncia de lei de criacdo dos cargos existentes no quadro de pessoal
da Fundacdo. O documento de fl. 28 revela que a criacdo de cargos
sempre foi tratada e autorizada em reunides do Conselho de Cura-
dores da Fundacdo Dracenense de Educagdo e Cultura, que, por
sua vez, da amplos poderes ao Diretor Executivo da entidade “para
praticar todos os atos necessarios a boa administracédo, incluida a
criacdo de cargos (empregos publicos).

[...]

Acontece que, na verdade, apesar de ndo constar na legislacdo consti-
tucional a exigéncia de lei para a criacdo de cargos publicos em funda-
¢Oes, assiste razdo a Equipe de Fiscalizacdo ao apontar a auséncia de
norma especifica para tanto, oriunda do Poder Executivo instituidor.

A Constituicdo do Estado de Sdo Paulo, em seu artigo 47, inciso
XII, prevé que a criacdo de cargos para as fundacdes instituidas ou
mantidas pelo poder publico deve ser efetivada através de decre-
to editado pelo Chefe do Executivo, conforme os seguintes termos

[...]

Posteriormente, contudo, o TCE/SP afirmou, no Processo TC-
002310/026/09, que, por integrarem a Administracdo Publica In-
direta, as fundacoes publicas de direito privado devem ter seus
cargos e empregos criados por lei:

Nao se pode olvidar que a Fundagao de Apoio (fundacéo ptiblica de
direito privado) integra a Administracdo Publica Indireta e, como
tal, seus cargos ou empregos (no mais das vezes, sdo empregos pu-
blicos regidos pela CLT) sdo publicos, devendo observancia, entre
outros, ao principio da legalidade. Logo, a criacdo, transformagéo
e extincdo dos postos de trabalho destas entidades, também de-
pendem de lei (CF art. 37, I). Assim, entendo deva ser mantida a
ressalva efetuada na r. Decisdo origindria a respeito da resisténcia
da entidade em cumprir mandamentos constitucionais pertinentes
ao seu quadro de pessoal. (TC-002310/026/09)
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* Sumula do TCU sobre exigéncia de concurso publico:

A exigéncia de concurso publico para admissdo de pessoal se estende
a toda a Administracéo Indireta, nela compreendidas as Autarquias,
as Fundacoes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, as Socieda-
des de Economia Mista, as Empresas Ptblicas e, ainda, as demais
entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido, mesmo
que visem a objetivos estritamente econémicos, em regime de com-
petitividade com a iniciativa privada. (Sumula 231 do TCU).

Contudo, no Acérdao n. 1.557/2005, o Tribunal de Contas da
Unido (TCU) entendeu que é possivel, em cardter excepcional e
justificado, a nomeagdo para “cargos” em comissdo em empresas
publicas, os quais, outrossim, ndo dependem de lei. A fundamen-
tacdo do TCU aplica-se as fundagdes publicas de direito privado.

Entendimento do Tribunal Superior do Trabalho (TST) sobre a ne-
cessidade de concurso publico para contratacdo de empregados pela
fundacdo ptiblica de direito privado

No Recurso de Revista n. RR 11400-89.2003.5.04.0027, o TST
afirmou que é obrigatdria a realizacdo de concurso para contrata-
¢do de empregados pelas fundacdes publicas de direito privado.
Contudo, na Resolugdes n. 206500-45.2005.5.02.0066, o TST afir-
mou que, em relagdo a certas atividades finalisticas, é possivel que
seja dispensado o concurso (casos em que a fundacao realiza pro-
gramas de televisdo ou congéneres, pois € custoso manter quadro
permanente de artistas), hipdtese em que se mantém a exigéncia
em relacdo as atividades burocrdticas:

Quanto as funcdes administrativas, operacionais, burocraticas,
entende-se a exigéncia de concurso publico, pois, nesse particular,
o contexto é de que ha necessidade de quadro de pessoal perma-
nente, que pode ser selecionado mediante critérios objetivos, sem
nenhuma excepcionalidade em relacdo aos demais 6rgaos ptiblicos.

Porém, quanto as funcOes inerentes a producdo de programas de
radio e de televisdo considerada em si mesma, a concluséo pela exi-
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géncia de concurso publico implicaria decisdo inexequivel, o que
ndo se admite, conforme se passa a expor.

Com efeito, quando a producéo é feita pela propria fundagio, ndo
héa como se aferir por meio de concurso publico o talento, o ca-
risma, o prestigio ou a visibilidade de determinados artistas (pro-
dutores, diretores, editores, roteiristas, atores, cinegrafistas, figu-
rinistas, maquiadores, iluminadores etc.) e jornalistas (pauteiros,
redatores, locutores, colunistas, comentaristas, reporteres etc.).

2.2.3. Consorcio publico

Conceito e principais aspectos

Consorcio ptblico é o nome que se dd a entidade publica sem
fins lucrativos instituida por dois ou mais Entes federados para
a consecucao de competéncias publicas por eles descentralizadas
por lei.

O consércio publico pode ser instituido como uma autarquia
interfederativa: a associacao publica; ou como pessoa juridica de
direito privado.

O consorcio publico estd previsto no art. 241 da Constituicdo
Federal e a instituicdo de consdrcios publicos estd disciplinada, em
nivel nacional, pela Lei n. 11.107, de 6 de abril de 2005, e pelo
Decreto n. 6.017, de 17 de janeiro de 2007, que regulamenta a Lei.

Constituicdo Federal, art. 241:

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplina-
rdo por meio de lei os consércios publicos e os convénios de coo-
peracdo 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.

O ambito de atuacao do consorcio publico corresponde a soma
dos territdrios dos municipios ou estados consorciados, indepen-
dentemente de a Unido figurar como associada.

ALTERNATIVAS DE GERENCIA DE UNIDADES PUBLICAS DE SAUDE

41



42

Quando assume a forma de associagao publica, o consoércio pu-
blico adquire personalidade juridica mediante a vigéncia das leis
dos Entes da Federacdo que a instituirem. A associacdo publica
pode exercer competéncias privativas e ndo privativas de estado,
visto que, sobre ela incide o regime juridico de direito publico es-
tabelecido pela Constituicao Federal e legislacao federal aplicavel,
devendo a lei, de todos os seus Entes instituidores, dispor sobre as
demais disposicoes legais e normativas, nas dreas de competéncia
concorrente dos Entes consorciados.

Quando é criado como consércio publico de direito privado,
sua criacdo deve ser autorizada pelas leis dos Entes federados insti-
tuidores e sua personalidade juridica é adquirida mediante o aten-
dimento dos ritos da legislagéo civil.

Ambos os consércios publicos — de direito publico ou de direito
privado — observam as seguintes regras:

1. O regime de seu pessoal é o celetista; no entanto, a admis-
sdo de celetistas depende de previsao especifica, no contra-
to de consércio, que fixe a forma e os requisitos de provi-
mento e sua respectiva remuneragao.

2. Recebem recursos financeiros e patrimonio por contrato de
rateio celebrado entre os Entes instituidores.

3. Podem receber servidores publicos cedidos pelos Entes ins-
tituidores, se previstos no contrato de rateio.

4. Observam a legislacio federal de compras e contratagdes
(Lei n. 8.666, de 1993).

5. Submetem-se a orientacgdo, coordenacdo e supervisdo dos
Entes federados instituidores, exercida de forma comparti-
lhada, por meio de insténcia colegiada superior, constituida
pelos seus chefes do Poder Executivo ou pelas autoridades
responsdveis pela drea de atuacdo da entidade, no ambito
de cada Ente.
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6. Sua instancia maxima de governanca é a Assembleia Ge-
ral, com poderes decisdrios superiores, da qual participam
representantes de todos os Entes federados consorciados.

7. Seu representante legal e presidente da Assembleia Geral
deve ser um chefe do Poder Executivo de um dos Entes con-
sorciados (critérios de eleicdo e duracdo do mandato dis-
postos no protocolo de inten¢des que contém os principais
requisitos da relacdo consorciada).

8. Seus o6rgdos colegiados devem ser constituidos por repre-
sentantes dos Entes consorciados, sendo permitida a parti-
cipacdo de representantes da sociedade civil.

9. O controle do consércio, para os fins de que trata o art. 70
da Constituicao, é exercido pelos Tribunais de Contas.

No consércio publico de direito publico, as atividades priva-
tivas de estado devem ser executadas por servidores estatutarios
cedidos dos Entes federados que o constituem. O quadro de esta-
tutdrios é, portanto, formado por cedidos. Nao tem quadro proprio
de servidores do regime juridico unico.

Para instituicdo de um consorcio publico, os Entes desejosos de
se consorciarem devem celebrar um protocolo de intencoes que es-
tabeleca os requisitos essenciais da relacdo consorciada; o estatuto
do consdrcio e as regras administrativas proprias que a entidade
deverd observar. O protocolo de intencoes, uma vez convertido em
lei pelos Entes consorciados, passa a ser reconhecido como o con-
trato de consorcio que regula a entidade e as responsabilidades dos
Entes que o subscreveram.

O Protocolo de Inten¢des deve prever o direito dos Entes con-
sorciados de exigirem o pleno cumprimento do contrato de consor-
cio dos demais Entes.

O contrato de rateio é o instrumento pelo qual os Entes consor-
ciados comprometem-se a fornecer recursos para as despesas do
consorcio, devendo ser formalizado em cada exercicio financeiro.
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O consércio publico de direito publico ou de direito privado que
receber recursos via contrato de rateio ndo tem autonomia orca-
mentdria, devendo observar as regras fiscais e de contabilidade de
direito publico.

A Lei n. 11.107, de 6 de abril de 2005, autorizou ao consor-
cio publico a observancia de regras mais flexiveis na aplicacdo dos
limites de dispensa e das modalidades simplificadas de licitacao,
que obedecem ao dobro dos valores estabelecidos na Lei n. 8.666,
de 1993.

Contrato de programa

O contrato de programa nédo é um instituto préprio do con-
sorcio publico. Trata-se de outro instituto previsto na Lei Federal
n. 11.107, de 2005, que viabiliza a gestdo associada de servicos
privativos entre Entes federados que ndo celebraram contrato de
consorcio entre si, ou entre um consorcio ptiblico e um Ente fede-
rado ndo subscritor do contrato de consércio.

O contrato de programa institui e regula a cooperagdo entre
dois Ente da Federacdo, inclusive entre entidade da administracdo
indireta de um Ente federado com outro Ente federado ou com
consodrcio publico, para a gestdo associada de servicos publicos.
Podem celebrar contrato de programa uma autarquia, fundacéo,
empresa publica ou sociedade de economia mista, ou consorcio
publico, independentemente de haver lei autorizativa.

E obrigatério celebrar contrato de programa quando houver
prestacdo de servicos puiblicos por meio de cooperacao federativa,
quando o servico nao for prestado pelo proprio consércio publi-
co, e também quando houver a transferéncia total ou parcial de
encargos, servicos, pessoal ou de bens necessdrios a continuidade
dos servicos transferidos, sendo considerado ato de improbidade
administrativa celebrar outro tipo de contrato ou instrumento.
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Posicionamentos de érgdos juridicos e de controle externo acerca dos
consorcios publicos

e Sobre teto remuneratorio

Nao foram encontradas decisdes dos Tribunais de Contas dos
estados acerca da aplicabilidade do teto remuneratdrio aos con-
sorcios publicos. O TCU nao tem acérdidos a respeito, mas, a julgar
pelo entendimento manifestado nos outros casos — de que o art.
37, XI, e § 9°, da CF enumera taxativamente as entidades abran-
gidas pela regra do teto —, a regra ndo se aplicaria aos consorcios
publicos de direito privado, ndo dependentes de recursos do orca-
mento dos Entes instituidores e a ele transferidos por via do con-
trato de rateio.

e Limite de despesas — Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)

A Portaria n. 72/2012 da Secretaria do Tesouro Nacional unifor-
mizou o entendimento de que as despesas do consdrcio com
pessoal devem ser computadas proporcionalmente no
limite da LRF.

Antes mesmo dessa portaria, o Tribunal de Contas de Mato Grosso
(TCEMT) ja havia firmado entendimento nesse sentido, por meio
da Resolucdo de Consulta n. 63, de 2010 (originada do Proces-
s0 9.441-2010). Na oportunidade, o Tribunal de Contas afirmou
também que a adocdo de consdrcios na drea de satide ndo pode
implicar transferéncia total do servigo publico.

* Contribuigdo ao PIS

Na Resolugdo de Consulta n. 23/2012 (originada do Processo
19.681-9/2012), o TCEMT firmou entendimento no sentido de que
a contribuicdo ao PIS é devida tanto nos consércios de Direito Pu-
blico (receita), como de Direito Privado (folha de salarios).
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e Concurso Publico

Na Resolucéo de Consulta n. 29, de 2008, o TCEMT entendeu que é
necessaria a realizacdo de concurso publico nos consércios publicos
e que, no caso da contratacdo de servicos eventuais especializados,
é possivel a contratagdo do servico (e ndo do empregado), na for-
ma da Lei n. 8.666/1993.

Nas Resolucdes de Consulta n. 731.118 e 843.841, o Tribunal de
Contas de Minas Gerais (TCEMG) também afirmou a obrigatorie-
dade de realizacdo de concurso ptblico para a contratacdo de pes-
soal (a excecdo dos servidores cedidos).

* Computo dos valores transferidos aos consorcios ptblicos para
efeito de apuracdo do minimo de aplica¢do em satide

Na Consulta 843481, o TCEMG entendeu que é possivel de se com-
putarem, na apuracdo do minimo de aplicacdo em saude, aquelas
despesas efetivamente realizadas com os servicos publicos de sau-
de — discriminadas no art. 3° da Lei Complementar n. 141/2012 e
da Instrucdo Normativa n. 19/08, na aplicacdo do percentual mini-
mo de 15% (quinze por cento) destinado aos Municipios, o compu-
to dos valores transferidos a consorcio publico de satde, para fins
do percentual minimo de aplicacéo.

* Contratag¢do de pessoal

Na Consulta 896648, o TCEMG entendeu, ao analisar os con-
sorcios publicos na drea de saude, que: (i) o consorcio ndo pode
contratar profissionais para prestar servicos em apenas um munici-
pio; (ii) ndo é permitido repassar ao consorcio a integralidade das
verbas recebidas do Fundo Nacional de Saude (FNS); (iii) os ser-
vicos de baixa complexidade devem ser prestados, em regra, pelos
municipios; (iv) as despesas com pessoal do consorcio devem ser
computadas para fins do limite da LRE
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* Posicionamento da Advocacia-Geral da Unido a respeito dos con-
sorcios piiblicos

— Regime de direito financeiro e contabil

No Parecer da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN/
CAF) n. 1.238/2012, a PGFN afirmou que os consorcios de direito
privado:

[...] submetem-se as normas de direito financeiro aplicaveis as en-
tidades publicas, especialmente no tocante a contabilidade publica,
a execucdo orcamentaria e a responsabilidade fiscal:

6. A controvérsia, de todo modo, ndo mais reside na submissao
dos consorcios publicos, independentemente da nature-
za juridica, as normas de Direito Financeiro, que com-
preendem, inclusive, elementos relacionados as ativida-
des de prestacao de contas e controle pelos 6rgaos de
fiscalizacao.

7. Sobre esse ponto ja ha pronunciamento desta Coor-
denacado-Geral que permanece valido, e em relacido ao
qual ha concordéancia da Secretaria do Tesouro Nacional.

[...]

44. Independentemente das criticas feitas a dualidade de regimes
juridicos, da analise do § 4° do art. 8°, art. 9° e art. 20 da Lei n.
11.107/2005 e do inciso II do art. 40 do Decreto n. 6.017/2007,
depreende-se que, independentemente de possuirem personalidade
juridica de direito publico ou privado, os consodrcios ptiblicos
submetem-se as normas de direito financeiro aplicaveis
as entidades publicas, especialmente no tocante a conta-
bilidade publica, a execuc¢do orcamentaria e a responsa-
bilidade fiscal, por expressa determinacéao legal [...]

45. Dessa forma, a constituicio do consércio publico
com personalidade juridica de direito privado nao afas-
ta a aplicacdo do regime publico no que se refere espe-
cificamente as normas de direito financeiro, além das
matérias citadas no § 2° do art. 6° da Lein. 11.107/2005.
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No referido parecer, afirmou-se, ainda, que, nos consércios pu-
blicos de Direito Privado e no de Direito Publico, todas as receitas
(proéprias e transferidas) devem ser contempladas no or¢amento
dos Entes consorciados.

— Natureza administrativa dos consorcios publicos

No Parecer PGFN/CJU/COJLC n. 111/2011, a Procuradoria-Ge-
ral da Fazenda Nacional concluiu que tanto os consorcios de Direi-
to Publico, como os de Direito Privado integram a Administracdo
Indireta de cada um dos Entes consorciados.

No referido parecer, concluiu-se que, no regime misto dos con-
sorcios publicos de Direito Privado, devem prevalecer as caracteris-
ticas de Direito Publico:

118. Ja aos consodrcios publicos de direito privado deve-se aplicar
um regime juridico hibrido ou misto (ptiblico e privado), com
maior predominancia para o regime de direito publico.

119. Sabe-se que no regime misto pode-se preponderar o regi-
me publico ou o regime privado. No caso das empresas publicas
e sociedades de economia mista que se dedicam a exploracdo de
atividades econ6micas em sentido estrito, essas se sujeitam predo-
minantemente ao regime juridico préprio das empresas privadas,
conforme determina o artigo 173, §1°, inciso II, da Constituigéo
Federal, apesar de sujeitarem a algumas normas do regime publico.
Ja as empresas publicas e sociedades de economia mista que se de-
dicam a prestacéo de servicos publicos, como, por exemplo, a Infra-
ero e a ECT, se sujeitam predominantemente ao regime juridico de
direito publico, embora sejam pessoas juridicas de direito privado.

120. Assim, parece-nos que o regime aplicavel aos consor-
cios publicos de direito privado deve ser similar ao das
demais pessoas juridicas de direito privado da Adminis-
tracao Indireta prestadoras de servico publico (empre-
sas publicas e sociedades de economia mista prestado-
ras de servico publico e as fundacdes publicas de direito
privado) sendo vedado a aplicacdo analégica do artigo
173 do texto constitucional supramencionado.

PARA ENTENDER A GESTAO DO SUS | 2015



- Imunidade previdencidria

No Parecer PGFN/CAT n. 979/2012 foi abordada a imunidade
dos consorcios publicos em relagdo as contribui¢des previdencidrias
(art. 195, § 7°, da CF/1988). A PGFN concluiu que os consorcios
de Direito Publico ndo tém imunidade, por terem a natureza de au-
tarquia. As autarquias, por sua vez, ndo estariam abrangidas pela
imunidade, porque (i) essa imunidade tem por objetivo substituir a
solidariedade dos particulares no financiamento da seguridade pela
solidariedade deles na prestacao de servigos assistenciais, em auxilio
ao Estado; e (ii) ndo ha previsao na lei que regulamenta o dispositi-
vo — Lein. 12.101/2009:

13. Uma entidade publica ndo compde o espectro de contribuintes
imunes, porque a prestacio desses servicos sociais é obrigacdo do
Estado, e ndo faculdade dele. O pressuposto da imunidade é a subs-
tituicdo da solidariedade contributiva pela solidariedade na presta-
¢do dos servicos. Sucede que as entidades publicas foram criadas
pelo Estado para prestacdo dos servicos de provimento obrigatdrio
pelo Estado, com a previsdo de que arcariam com os custos tributd-
rios decorrentes de tal atividade. Nada ha a ser substituido, porque
a imunidade das entidades estatais depende de previsdo constitu-
cional expressa. Reconhecer dispensa da solidariedade contributi-
va a essas entidades configuraria um desvio da funcdo da norma
imunizante do § 7° do art. 195 da CE que é, repita-se, estimular a
iniciativa privada a se somar ao Estado, a atuar em parceria com
ele no desempenho de suas obrigacdes.

(..

18. O consdrcio publico de direito ptblico, segundo a Lein. 11.107,
de 2005, e de acordo com doutrina abalizada, possui natureza ju-
ridica de autarquia e atua sob regime juridico de direito publico.
Sobre ele, o Parecer PGFN/CJU/COJCL/N. 111, de 2012, dispds
nesse mesmo sentido: (...)

21. Portanto, o consorcio publico de direito publico,
sendo uma espécie de autarquia, ndao esta legitimado
a requerer certificacio como entidade beneficente de
assisténcia social, nao fazendo jus ao gozo do nao pa-
gamento das contribuicées devidas a seguridade social,
por nao se subsumir aos limites constitucionais da imu-
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nidade posta no § 7° do art. 195 da CF e por nao se ade-
quar as exigéncias da Lei n. 12.101, de 2009.

O interessante é que o fundamento da natureza autarquica dos
consorcios publicos de Direito Publico permite defender a imuni-
dade em relagdo aos impostos (art. 150, VI, “a”, da CF/1988¢), pois
essa é extensivel as autarquias.

Em relacdo aos consércios publicos de Direito Privado, inicial-
mente concluiu-se pela inaplicabilidade da imunidade do men-
cionado art. 150, § 7°, porque tais consorcios estdo submetidos a
um regime juridico predominantemente publico e ndo se asseme-
lham a institui¢des beneficentes, conforme o Parecer PGFN/CAT n.
979/2012:

26. Além de integrarem a Administracdo Indireta e de atuarem
sob regime juridico predominantemente de direito publico, a for-
ma de constitui¢do dos consdrcios publicos os distancia do concei-
to de entidades beneficentes de assisténcia social. Os consércios
publicos sejam os de direito publico sejam os de direito priva-
do sdo constituidos por pessoas politicas, os Entes federados, os
quais, obviamente, passam ao largo do direito a serem reconheci-
dos como entidades beneficentes de assisténcia social. A possibili-
dade de estimulo ao desvio de finalidade dos consércios ptblicos
foi antevista pelo Parecer PGFN/CJU/COJLC/N. 111, de 2012, ao
defender o regime juridico predominantemente publico para a
atuagéo de tais Entes [...].

27. Transpondo essa ideia para o direito tributario, e de um pon-
to de vista pragmatico, reconhecer imunidade das contribui¢des
do financiamento da seguridade social aos consércios publicos de
direito publico ou privado funcionaria como forte incentivo ao des-
vio de finalidade dessa nova figura juridica, que, em um perverso

8 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é veda-
do a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: VI — instituir impos-
tos sobre: a) patrimonio, renda ou servicos, uns dos outros; § 2° — A vedacéo do
inciso VI, “a”, é extensiva as autarquias e as fundacoes instituidas e mantidas pelo
Poder Publico, no que se refere ao patrimonio, a renda e aos servicos, vinculados
a suas finalidades essenciais ou as delas decorrentes.
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“planejamento tributario dos Estados e Municipios” contra a Unido
e contra a Sociedade, absorveria a prestacdo de todos os servicos
publicos sociais de prestacio obrigatdria por cada Ente politico for-
mador do consorcio publico.

28. Tal manobra desoneraria as folhas de pagamento da Adminis-
tracdo Direta, porque a execugao dos servigos, por estimulo desse
tipo de interpretacdo juridica, seria, tanto quanto possivel, trans-
ferida aos consorcios publicos. Levado ao extremo, o vislumbrado
“planejamento tributario” de Estados e Municipios comprometeria
o equilibrio do Fundo do Regime de Previdéncia Social, sobrecarre-
gando a Unido, por for¢a da sua responsabilidade na cobertura de
eventuais insuficiéncias do Fundo, nos termos do art. 16 da Lei n.
8.212, de 1991.

Contudo, no Parecer n. 1.344/2013, a PGFN teve de alterar
seu entendimento em relacdo aos consodrcios publicos de
Direito Privado, porque a Consultoria Geral da Unido (CGU)
proferiu parecer (que vincula a PGFN), no sentido da possibilida-
de de eles se cadastrarem como entidades beneficentes, deste que
atendidos os demais requisitos legais:

5. Assim sendo, conforme antes mencionado, a controvérsia foi
submetida a CGU, para uniformizacdo dos entendimentos dos ci-
tados drgdos juridicos. Na sequéncia, foi exarado, entédo, o Pare-
cer n. 008/2012/GBA/CGU/AGU (Despacho CGU n. 1700/2012,
e respectivo despacho de aprovacdo Ministerial), cujas conclusoes
foram as seguintes:

(i) entre as entidades do setor publico, podem estar
acolhidas, em tese, pelo requisito ‘pessoas juridicas de
direito privado’, referido no art. 1° da Lei n. 12.101, de
2009, as fundacoes publicas de direito privado, as em-
presas publicas, as sociedades de economia mista, e os
consorcios publicos de direito privado,

(ii) é possivel reconhecer a presenca do requisito ‘sem
fins lucrativos’, referido no art. 1° da Lei n. 12.101, de
2009, as entidades referidas no item anterior, mesmo
na hipdtese de empresas estatais (empresas publicas e
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sociedades de economia mista) prestadoras de servico
publico nao privativo, sendo desnecessario que o pres-
tem em regime de monopdlio;

(iii) diante do cendrio de inconsisténcia conceitual, tais conclusées
ndo esgotam a andlise dos requisitos autorizadores da certificagdo,
porquanto ndo se pode extrair da atual tipologia de entes publicos
a adequada compreensao da atividade desempenhada, o que so-
mente se pode aferir mediante andlise casuistica fundamentada,
cercada de absoluta cautela, recomendacio essa decorrente do ca-
rater excepcionalissimo que a certificacdo assumird nesses casos.

6. Dessa forma, muito embora a posicdo da PGFN e, pessoalmente,
desta signataria, sejam em sentido oposto ao adotado pela AGU no
Parecer N. 008/2012/GBA/CGU/AGU, a interpretacdo conferida
pelo mencionado érgdo vincula técnica e juridicamente a atuagéo
da PGFN, nos termos do art. 2°, § 1° da Lei Complementar n. 73,
de 10 de fevereiro de 1993.

2.2.4 Empresa estatal

Conceito e personalidade juridica

Empresa estatal € a pessoa juridica de direito privado, de fins
econdmicos, controlada direta ou indiretamente por Ente da Fede-
racdo, que execute servicos publicos ou explore atividade econémi-
ca caracterizada pela producéo ou comercializacdo de bens ou pela
prestacio de servicos em geral. E uma figura jurfdica prépria para
a exploracdo direta de atividade econémica pelo Estado (Constitui-
¢ao Federal, art. 173).

A empresa estatal é criada por autorizacao legislativa especifi-
ca (Constituicdo Federal, inciso XIX) e procedimentos do Cddigo
Civil: registro do estatuto social na Junta Comercial. Seu estatuto
social é publicado por decreto, com base na lei autorizativa.

Integra a administracdo indireta do Ente federado que detenha
o seu controle, vinculada ao 6rgdo da administracao direta respon-
savel pela sua drea de atuagdo para fins de orientacdo, coordena-
¢ao e supervisao.
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A empresa cujo controle seja assumido por Ente da Federacao
ou por entidade de sua administracao indireta, mediante doacao,
dacdo em pagamento, heranca ou legado ou em decorréncia de
crédito publico constituira ativo a ser alienado, salvo expressa dis-
posicao legislativa, ficando submetida ao regime das empresas es-
tatais ao fim do exercicio subsequente ao da assunc¢éo do controle.

A extin¢do ou transferéncia de controle de empresa estatal de-
pende de autorizacao por lei especifica.

A empresa estatal pode ser constituida como empresa ptblica
ou sociedade de economia mista.

Empresa publica é a empresa estatal cujo capital é integral-
mente da titularidade de Ente ou Entes da Federacdo, de direito
publico ou privado. Pode adotar a forma de sociedade unipessoal
ou pluripessoal, observada a legislacdo de direito privado ou lei
federal especifica.

Sociedade de economia mista é a empresa estatal, constituida
sob a forma de sociedade anénima, de cujo capital participam pes-
soas fisicas ou entidades de direito civil, sendo que a maioria do
capital social com direito a voto pertence, direta ou indiretamente,
ao Poder Publico.

A sociedade de economia mista explora atividade econémica
caracterizada pela producdo ou comercializacdo de bens, neces-
sdria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante inte-
resse coletivo. As sociedades de economia mista podem instituir
subsidiarias, mediante autorizacao legislativa, sob o formato de
sociedades anonimas, desde que haja participacdo majoritdria do
Poder Publico.

A empresa estatal economicamente ativa, que nédo receba recur-
sos diretos do or¢camento publico para cobertura de suas despesas
de pessoal; de custeio em geral ou de capital, excluidos, no ultimo
caso, aqueles provenientes de aumento de participagcdo aciondria
¢ considerada ndo dependente. Aquela que recebe recursos do or-
camento publico e integra a LOA do seu Ente instituidor é depen-
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dente e tem tratamento orcamentdrio e financeiro similar ao da
autarquia. Essa ultima submete-se, inclusive, as disposicoes da LRE

A empresa publica é conceituada no inciso II do art. 5° do De-
creto-Lei n. 200/1967 como:

[...] entidade dotada de personalidade juridica de direito privado,
com patriménio préprio e capital exclusivo da Unido, criada
por lei para a exploragdo de atividade econémica que o Governo
seja levado a exercer por forca de contingéncia ou de conveniéncia
administrativa podendo revestir-se de qualquer das formas admi-
tidas em direito.

A empresa publica tem capital exclusivo da pessoa politico-fe-
derativa cuja Administracdo integra. E controlada diretamente pelo
Poder Publico, ou seja, a Administragdo Publica tem o poder de ele-
ger os administradores e maioria nas deliberacdes. Observa a Lei das
S/A (Lei n. 6.404/1976) no que couber, especialmente com relacao
ao sistema contabil.

A sociedade de economia mista é a sociedade de cujo capital
participam pessoas fisicas ou entidades nao estatais, controlada
pelo Poder Publico, com preponderancia nas deliberacdes sociais
e poder de eleger a maioria dos administradores. E constituida
sob a forma de sociedade anénima e observa a Lei n. 6.404, de
1976, que dispde sobre as Sociedades por A¢des ou Sociedades
Anonimas (S/A).

Segundo o inciso III do art. 5° do Decreto-Lei n. 200/1967 a
sociedade de economia mista é:

[...] a entidade dotada de personalidade juridica de direito priva-
do, criada por lei para a exploracdo de atividade econémica, sob a
forma de sociedade andnima, cujas agdes com direito a voto per-
tencam em sua maioria a Unido ou a entidade da Administracdo
Indireta.

A inscricdo do estatuto social na Junta Comercial prescinde de
sua publicacdo por decreto; necessita apenas de lei autorizativa.
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O regime de direito publico das empresas estatais

As empresas estatais observam um regime administrativo “es-
pecial”, conformado por regras do regime juridico de direito priva-
do, com as derrogacoes do Direito Publico estabelecidas na Cons-
tituicdo Federal e que incide sobre toda a Administracao Indireta,
especialmente os arts. 37, 70, 71, 74, 163 e 165.

O regime de pessoal é o da CLT, com admissao por concurso pu-
blico. Estd sujeita a aprova¢do do Ministério do Planejamento e Or-
camento, nos pedidos de alteracdo no quantitativo de pessoal pré-
prio, nos programas de desligamento de empregados, na revisao
do plano de cargos e saldrios (inclusive de cargos em comissao),
na renovagao de acordo coletivo de trabalho, na participacdo de
empregados nos lucros (PLR), conforme o Decreto n. 3.735/2001.

O orcamento da empresa estatal ndo dependente compde o Pro-
grama de Dispéndio Global, aprovado pelo Chefe do Poder Executivo.

Conforme o inciso III do § 1° do art. 173 da CF as empresas
estatais que explorem atividade econo6mica produtoras ou comer-
cializadoras de bens ou prestadoras de servicos tém autorizacao
constitucional para observar regulamento proéprio de licitagdo, es-
tabelecido por lei, diferente do disposto na lei geral — Lei n. 8.666,
de 1993. No entanto, como essa lei ainda nao foi promulgada, as
empresas estatais seguem as disposicoes da lei geral de licitagdes.

A empresa estatal submete-se ao controle interno do Poder Exe-
cutivo e ao controle externo. Nao tem privilégios administrativos,
tributarios ou processuais e esta sujeita a penhora de seus bens e a
faléncia. No caso da penhora, excetuam-se os bens afetados a pres-
tacdo de servicos publicos — Decisdo STF — Recurso Extraordindrio
- RE n. 407.099-RS, 22 Turma, Relator Ministro Carlos Veloso e AC
n. 669-MC/SP,. Relator Ministro Carlos Brito.

Empresa subsididria

Pessoa juridica de direito privado instituida por empresa es-
tatal, mediante autorizacdo legal especifica e registro do seu ato
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constitutivo na Junta Comercial. E denominada sociedade contro-
lada, no Direito Comercial — Lei n. 6.404/1976 (Lei que dispde
sobre as S/A).

O controle e gestdo das suas atividades sdo atribuidos a empre-
sa publica ou a sociedade de economia mista diretamente criadas
pelo Estado.

A empresa subsididria é criada por autorizacdo legislativa
(Constituicao Federal art. 37, inciso XX) e obedece procedimen-
tos do Cédigo Civil como o registro do estatuto social na Junta
Comercial.

\

Vincula-se diretamente a empresa estatal que a criou, sendo
supervisionada indiretamente pela administracdo direta.

0O § 1° do art. 1° do Decreto n. 3.735/2001 inclui a subsidiaria
no rol das entidades da administracao indireta:

Para os fins do disposto neste Decreto, consideram-se empresas es-
tatais federais as empresas publicas, sociedades de economia mis-
ta, suas subsidiarias e controladas e demais empresas em que a
Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social
com direito a voto.

Esse dispositivo é um indicativo de que, para o Poder Exe-
cutivo Federal, a subsididria submete-se as mesmas derrogacoes
do direito publico impostas as empresas publicas e sociedades
de economia mista e, portanto, estaria dentro da Administracdo
Publica indireta.

A Empresa Brasileira de Servicos Hospitalares (Ebserh)

A Ebserh surgiu como uma empresa publica unipessoal, com
capital social integralmente sob a propriedade da Unido, e pre-
visdo legal de que seu lucro liquido devera ser reinvestido para
atendimento do seu objeto social (o que a aproxima do conceito de
fundacéo), excetuadas as parcelas decorrentes da reserva legal e
da reserva para contingéncia.
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Sua finalidade institucional é prestar servicos gratuitos de as-
sisténcia médico-hospitalar, ambulatorial e de apoio diagndstico e
terapéutico a comunidade, assim como prestar servicos de apoio
ao ensino, a pesquisa e a extensdo, ao ensino-aprendizagem e a
formacdo de pessoas no campo da satide publica, as instituicoes
publicas federais de ensino ou instituicoes congéneres, observada,
nos termos do art. 207 da Constituicdo Federal, a autonomia uni-
versitdria.

Suas atividades de prestacdo de servicos de assisténcia a satude
estdo inseridas integral e exclusivamente no dmbito do SUS.

A lei autoriza que a contratacdo da Ebserh pelas universidades
federais pode ser realizada por meio de um contrato especial, in-
terno a Administracao Publica, considerando se referir a ambas as
partes — Ebserh e universidades —, a estruturas publicas integrantes
da administracédo indireta do Governo federal, vinculadas ao Mi-
nistério da Educacao.

Esse contrato deve estabelecer, entre outras disposi¢des, as
obrigacoes das partes; as metas de desempenho, indicadores e
prazos de execucdo a serem observados pela Ebserh; a respectiva
sistematica de acompanhamento e avaliacdo, contendo critérios e
parametros a serem aplicados; e a previsdao de que a avaliagdo de
resultados obtidos, no cumprimento de metas de desempenho e
observancia de prazos pelas unidades da Ebserh, serd usada para
o aprimoramento de pessoal e melhorias estratégicas na atuacdo
perante a populacdo e as instituicoes federais de ensino ou institui-
¢cOes congeéneres, visando ao melhor aproveitamento dos recursos
destinados a Ebserh.

No ambito desses contratos, as universidades federais contra-
tantes podem ceder a Ebserh bens e servidores pubicos.

A estrutura de governanca da Ebserh € constituida de Conselho
de Administracao, Diretoria Executiva, Conselho Fiscal e Conselho
Consultivo, esse tltimo como instancia de participacdo social, com
“finalidades de consulta, controle social e apoio a Diretoria Execu-

ALTERNATIVAS DE GERENCIA DE UNIDADES PUBLICAS DE SAUDE

57



58

tiva e ao Conselho de Administracdo” (art. 23 do Decreto n. 7.661,
de 2011).

A previsao legal e estatutdria da instancia de controle social
dentro da estrutura de governanga é um avanco em dire¢do a mo-
delos juridico-institucionais mais abertos e sensiveis a participacdo
direta de usudrios e partes interessadas em espacos decisorios dos
orgaos e entidades publicos.

Outro aspecto interessante a destacar é a previsdo, no estatuto,
de que a Empresa devera assegurar aos integrantes e ex-integran-
tes dos Conselhos de Administracdo e Fiscal e da Diretoria Execu-
tiva a defesa em processos judiciais e administrativos contra eles
instaurados pela préatica de atos no exercicio do cargo ou funcéo,
nos casos em que nao houver incompatibilidade com os interesses
da empresa.

A Lei da Ebserh foi questionada na Acao Direta de Inconsti-
tucionalidade (ADI) n. 4.895, proposta ao STF pelo Procurador-
-Geral da Reptblica, sob os argumentos: (i) de que o inciso XIX
do artigo 37 da Constituicao Federal exige a edi¢do de lei comple-
mentar a definir dreas de atuacdo nao apenas para instituicao de
fundacoes publicas, mas também de empresas publicas e socieda-
des de economia mista; e (ii) de que a contratacao de celetistas
pela empresa publica em questdo seria inconstitucional, ja que
deveriam ser estatutdrios.

Sustentou o Procurador-Geral da Republica que, na expressao
“somente por lei especifica poderd ser criada autarquia e autori-
zada a instituicdo de empresa publica, de sociedade de economia
mista e de fundacdo, cabendo a lei complementar, neste altimo
caso, definir as areas de sua atuagao” (CE art. 37, XIX), a expres-
sdo “neste ultimo” caso se referiria também as empresas estatais.
Assim, a lei que autorizou a criacdo da empresa seria inconstitucio-
nal, por falta de lei complementar prévia.

Em resposta a solicitacdo do Relator da ADI, Ministro Dias To-
ffoli do Supremo Tribunal Federal, o Advogado-Geral da Unido

PARA ENTENDER A GESTAO DO SUS | 2015



manifestou-se pela improcedéncia do pedido veiculado pelo re-
querente e pela declaracdo de constitucionalidade dos artigos 1°
a 17 da Lei n. 12.550, de 15 de dezembro de 2011. Registrou, o
Advogado-Geral que a imposicao constitucional do art. 37, inciso
XIX, quanto a necessidade de prévia lei complementar para a defi-
nicdo das dreas de atuacdo aplica-se apenas as fundacoes publicas
de direito privado.

Quanto ao regime juridico Unico previsto no art. 39, caput
da Carta da Republica, o Advogado-Geral defendeu ndo ser ele
aplicdvel aos servidores das empresas publicas e sociedades
de economia mista, conforme, inclusive, evidenciado no texto
do préprio dispositivo que ndo estende o regime as empresas
estatais.

Instado a também se pronunciar, pelo Relator da ADI, o Advo-
gado do Senado Federal, no Oficio n. 091/2013-PRESID/ADVOSF
de 4 de marco de 2013, entendeu que a ADI n. 4895 deve ser ex-
tinta sem julgamento de mérito ou, caso admitida, seja julgada
improcedente no mérito, declarando-se a constitucionalidade da
lei impugnada.

Empresas estatais vinculadas a Secretarias Estaduais de Satide

Nos governos estaduais, sdo exemplos de empresas estatais vin-
culadas as Secretarias Estaduais de Saude:

Tipo de empresa Denominacio da empresa estatal UF
estatal

Sociedade Economia Mista | Laboratério Industrial Farmacéutico de Alagoas S.A. | AL
(Lifal)

Sociedade Economia Mista | Laboratdrio Farmacéutico do Estado de Pernambuco | PE
Governador Miguel Arraes S/A (Lafepe)

Sociedade Economia Mista | Instituto Vital Brasil RJ

Sociedade Economia Mista | Inddstria Quimica do Estado de Goids (Iquego) GO

Sociedade Economia Mista | Companhia de Saneamento Ambiental do MA
Maranhéo

Sociedade Economia Mista | Empresa Maranhense de Servicos Hospitalares MA
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Posicionamentos de orgdos juridicos e de controle externo acerca da
empresa estatal

* Teto remuneratorio

Em relacdo a aplicabilidade do teto remuneratdério ndo ha
controvérsia. O TST afirmou no Recurso de Revista (RR) 145600-
14.2007.5.01.0015 que:

Apenas se aplica aos empregados de sociedade de economia mis-
ta a regra de observancia do teto remuneratdrio, nos termos do
art. 37, § 9°, da Constitui¢do Federal, quando ndo configurada a
autonomia financeira do Ente. (RR 145600-14.2007.5.01.0015,
Relatora Ministra: Delaide Miranda Arantes, Data de Julgamento:
19/6/2013, 72 Turma, Data de Publicacdo: DEJT 21/6/2013)

O TCU, no Acérdao n. 463/2009, entendeu na mesma direcao,
que o dispositivo constitucional que trata do teto remuneratério
(art. 37, inciso XI, da CF) é autoaplicdvel e alcanca as empresas
estatais dependentes de recursos do Orcamento Publico.

A 12 Turma do STE no Recurso Extraordinario (RE) n. 572.143
entendeu que o teto remuneratdrio ja era aplicavel as empresas
estatais antes da Emenda Constitucional (EC) n. 19/1998, bem
como que, a partir dessa emenda, o teto nao se aplica as empresas
nao dependentes.

* Estabilidade dos empregados publicos

No RE n. 589.998, o STF decidiu, sob o rito da repercussao
geral, que os empregados das empresas publicas e sociedades de
economia mista prestadoras de servicos publicos nio tém
estabilidade, mas, por forca do principio da impessoalidade, a sua
demissao deve ser motivada.
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Na ADI n. 1.642, o Plendrio do STF entendeu que:

[...] a aprovagéo, pelo Legislativo, da indicac@o dos Presidentes das
entidades da Administracdo Publica Indireta restringe-se as autar-
quias e fundagtes publicas, dela excluidas as sociedades de econo-
mia mista e as empresas publicas. (Ementa da ADI 1642, Rel. Min.
Eros Grau, Tribunal Pleno, publicado em 19/9/2008)

e Concurso ptuiblico

No Acérdédo n. 1.557/2005, o TCU entendeu que, nos provi-
mentos dos empregos publicos, o concurso publico é a regra. Con-
tudo, afirmou ser possivel, em carater excepcional e justificado, a
nomeacdo para “cargos” em comissdo em empresas publicas, os
quais, outrossim, ndo dependem de lei.

2.2.5 Vinculos paraestatais e de colaboragédo®

A atuacdo conjunta e cooperada entre o Poder Executivo e as
entidades civis com ou sem fins lucrativos na realizacdo de ativida-
des ndo privativas de Estado e, especialmente, no provimento de
servicos sociais de interesse publico diretamente ao cidadao, estd
prevista expressamente na Constituicdo Federal e no ordenamento
juridico-legal brasileiro.

Geralmente, essa previsdo é genérica e indicativa de que a par-
ceria ou colaboracdo Estado-Sociedade é desejavel e recomendéavel
para o alcance dos objetivos publicos de garantir a ordem social e
economica, ficando a cargo do Poder Executivo escolher quando
e com quais entidades ele ird estabelecer vinculos de cooperacao.

No entanto, hd casos em que a Constituicdo ou a lei prevé, de
forma direta, o estabelecimento de relacoes de parceria entre a
Administragdo Publica e entidades civis sem fins lucrativos especi-

9 Extraido do texto de artigo “Vinculos de cooperacdo entre a Administracio
Publica e entidades civis sem fins lucrativos: o papel das organizacdes sociais, das
Oscip e dos servigos autonomos”, de autoria de Valéria A. B. Salgado, publicado
no IV Congresso Consad de Gestao Publica, realizado em 2011, em Brasilia.
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ficas. Como exemplo, podem ser citadas as entidades civis de ser-
vico social e formacao profissional vinculadas ao sistema sindical,
0s servicos sociais autobnomos, as quais a Constituicdo reconhece
como parceiras e lhes garante, inclusive, fomento publico a partir
de fonte de recursos de origem parafiscal.

Essas entidades que mantém vinculos de cooperacdo com a
Administracdo Publica por forca de lei ou da prépria Constituicdo
sdo reconhecidas, na doutrina juridica nacional, como entidades
com vinculo paraestatal com o Poder Publico.” Nelas, a
cooperacao publico-privada ndo decorreu da vontade e decisao do
Poder Executivo, mas por reconhecimento direto e ato do Poder
Legislativo."

Ha diversos tipos de vinculos paraestatais que podem ser dife-
renciados quanto a sua previsdo constitucional ou legal; quanto a
natureza da atividade a ser exercida em cooperagdo, privativa ou
ndo privativa de Estado e quanto a natureza da “contrapartida”
publica dada a entidade civil, geralmente de fomento com recursos
de origem fiscal e parafiscal. Os oficios ptiblicos sdo exemplos de
vinculos paraestatais estabelecidos com o particular, ao amparo da
Constituicao, para exercicio de atividades que implicam poderes
estatais. Esse também € o caso das autarquias corporativas institu-

10 E bem verdade que a doutrina nfio tem uma conceituacio clara do que sejam
entidades com vinculo paraestatal. Para alguns, o conceito abrange as figuras ju-
ridicas estatais de direito privado, ou seja, as fundacOes e empresas estatais, assim
como os servicos sociais autbnomos. Neste estudo, consideram-se paraestatais os
vinculos estabelecidos entre a entidade civil e o Poder Publico e néo as entidades,
que sdo privadas, criadas mediante a observancia das disposi¢oes do Codigo Civil
para o exercicio de atividades de interesse publico

11 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 jd tem por garantia
constitucional. Os incisos XVII, XIII e XX do art. 5° da Constituicdo asseguram aos
cidaddos a liberdade de se associariam e vedam qualquer forma de imposicdo a
associacdo 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.
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idas antes da vigéncia da Constituicdo de 1988 que previa, expres-
samente, a delegacdo de poderes de policia a essas entidades e as
destinava recursos parafiscais, oriundos das contribui¢ées compul-
sorias dos seus associados.

Ha vinculos paraestatais estabelecidos com entidades institui-
das exclusivamente por particulares e por particulares em conjun-
to com o Poder Publico. Nesse ultimo caso, destaca-se a Agéncia
Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI) cujo sistema de
governancga contempla a representacgdo publica.

Usualmente o formato juridico das entidades com vinculo pa-
raestatal é associativo ou fundacional, e suas finalidades sdo nao
lucrativas, voltadas para a drea social. Prestam servicos de interes-
se publico direcionado a populagdo; atuam no setor de pesquisa,
inovacdo e tecnologia ou na drea de articulacdo e mobilizacéo so-
cial e de agentes do setor produtivo em apoio a politicas publicas.

A lei que concede o status paraestatal do seu vinculo com o
Poder Publico estabelece requisitos de suas relacdes de cooperacao
com o Poder Publico que podem envolver a garantia de financia-
mento publico de origem fiscal ou parafiscal, a administracdo e
a permissdo de uso de bens publicos, entre outros recursos. Em
alguns casos, a lei impoe regras de direito publico a serem obser-
vadas no ambito da cooperacdo publico-privado.

Quando o Poder Publico participa da instituicdo da entidade
com vinculo paraestatal, em conjunto com particulares, normal-
mente, essa participacdo estatal € minoritdria, inclusive para fins
de representacdo nos o6rgaos de decisdo superior, embora haja
excecoes.

Como ndo hd, no ordenamento juridico nacional, norma legal
que discipline a formacao dos vinculos paraestatais'? esses forma-

12 Eimportante destacar que entidade paraestatal nio é nova categoria juri-
dica, diferente das previstas no Cédigo Civil, e sim entidade civil que, pelo vinculo
de cooperacgao que mantem com o Poder Publico, é assim intitulada e distinguida
dentre demais entidades civis.
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tos apresentam grande variabilidade e respondem, em geral, as
especificidades tipicas do caso concreto. O certo € que essas enti-
dades civis, constituidas para atender as disposicoes de comando
legal especifico, culminam por ndo se enquadrarem no universo
publico e no universo privado, caracterizando-se como um mode-
lo hibrido de atuagédo estatal — instituido de forma conjunta entre
particulares e Poder Publico; com competéncias privadas, mas de
interesse publico; regido pelo direito privado, mas com prerrogati-
vas, vantagens e condicionantes garantidas e impostas pelo direito
publico.” Dai serem nominadas paraestatais.

Essas entidades, em geral, tém o financiamento ptblico ou pa-
rafiscal assegurado pela lei, sendo que podem dispor, adicional-
mente, de outras fontes de receitas, oriundas de prestacoes de ser-
vicos e de mutacbes patrimoniais; fontes proprias de geracao de
receitas e de doacoes e legados.

As entidades com vinculo paraestatal ndo constituem uma for-
ma de descentralizacdo administrativa de competéncias publicas e,
portanto, ndo integram a Administracdo Publica indireta. Na quali-
dade de colaboradoras do Poder Publico, gozam de plena autono-

13 O estatuto juridico da entidade com vinculo paraestatal observa as normas do
Direito Civil que regem as pessoas juridicas de direito privado, observadas as dis-
posi¢des de direito publico da lei especifica que estabelece o vinculo paraestatal
com o Poder Ptiblico. As entidades séo civis — criadas pelo particular ou pelo Poder
Publico — e ndo se submetem as normas constitucionais de direito publico impos-
tas a Administracdo Publica, especialmente as estabelecidas no Titulo III — Da
Organizacdo do Estado, Capitulo VII — Da Administracdo Publica da Constituicdo
Federal (arts. 37 a 43). Néo estdo obrigadas a prover seu quadro de pessoal por
concurso puiblico; a observar os procedimentos de licitacdo nos seus contratos de
compra de bens e servicos; assim como prestar contas de sua gestdo aos 6rgéos de
controle interno e externo do Poder Executivo Federal.

Nao hd um padréo na imposi¢ao dessas regras de direito ptblico as entidades com
vinculo paraestatal que irdo depender do teor da lei autorizativa e do regulamen-
to aprovado pelo Poder Publico. Note-se que as regras especificas de direito pu-
blico impostas ao vinculo paraestatal ndo se confundem com as regras do regime
administrativo observado pelos 6rgéos e entidades estatais, de direito ptiblico ou
privado. Sdo regras especiais e ndo institutos administrativos.
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mia administrativa e financeira e ndo se submetem a supervisao e
da administracdo direta que incide sobre autarquias, fundacoes e
empresas estatais.

A lei e a norma nem sempre sdo suficientemente claras a res-
peito da natureza dos controles institucionais exercidos sobre essas
entidades, sendo que essa matéria é objeto de debate, especial-
mente ante a tendéncia dos 6rgdos de controle interno e externo
de aplicarem a elas procedimentos préprios do controle da acao
administrativa das entidades da Administracdo Publica indireta.

2.2.5.1 Servico social autobnomo

Conceito e personalidade juridica

O Servico Social Auténomo (SSA) é um modelo de geréncia
(e ndo uma forma juridica) criado na década de 1940, consistente
com a visdo corporativa de Estado introduzida pelo Estado Novo.

Trata-se de pessoa juridica criada ou prevista por lei como enti-
dade privada de servigo social e de formacao profissional vinculada
ao sistema sindical, sujeita ao disposto no art. 240 da Cons-
tituicao Federal. Atua no ambito da relacdo econdmica, capital
e trabalho e compoe o tradicional Sistema S.

Sua finalidade, em geral, € a de prestar assisténcia ou ensino a
certas categorias sociais ou grupos profissionais.

Nao hd regra que determine a forma juridica do SSA. Pode as-
sumir o formato de fundacdo, associacdo ou formato juridico espe-
cial, insuscetivel de perfeito enquadramento nas categorias previs-
tas no Cédigo Civil.

Sua criacao decorre de lei federal que o institui ou autoriza a
sua instituicdo. Geralmente, seu regulamento é estabelecido por

14 O oficio publico é uma excecdo, visto que exerce competéncia publica de-
legada.
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decreto.”> Adquire personalidade juridica com a inscricdo do seu
ato constitutivo no Registro Civil de Pessoas Juridicas.

A relacdo do SSA com a Administracdo Publica é de natureza
paraestatal ou para-administrativa, uma vez que é criado por lei ou
a partir de autorizacdo legal especifica, mas fora da Administracdo
Publica indireta.

Vincula-se ao 6rgdo da administracio direta relacionado com
suas atividades para fins de controle finalistico e prestacdo de con-
tas dos dinheiros publicos recebidos para sua manutencdo. Essa
vinculagdo com o Poder Publico € diferenciada das entidades da
administracdo indireta.

Os servicos sociais autonomos do Sistema S'* sio mantidos por
contribuicdes parafiscais, conforme previsdo da lei autorizativa,
que se destinam a financiar atividades que visem ao aperfeicoa-
mento profissional e a melhoria do bem estar social dos trabalha-
dores. Tributam as empresas, sobre a folha de saldrios dos seus em-
pregados pertencentes a categoria beneficiada com sua atuacio.

Prestam servicos de formacao profissional diretamente aos tra-
balhadores do setor tributado.

Seu patrimonio é privado, constituido por doagdes e legados.

Em caso de extincdo, esse patriménio deve ser revertido para as
entidades instituidoras, na forma estabelecida no estatuto.

15 O SSA tradicional é criado por outra entidade civil, corporacéo representativa
de setor da economia, mediante autorizacéo legal.

16 Sistema S é o nome pelo qual se chama o conjunto de nove instituicoes de
interesse de categorias profissionais: Senar (Servico Nacional de Aprendizagem
Rural); Senac (Servigco Nacional de Aprendizagem Comercial); Sesc (Servico So-
cial do Comércio); Sescoop (Servico Nacional de Aprendizagem do Cooperati-
vismo); Senai (Servico Nacional de Aprendizagem da Industria); Sesi (Servigo
Social da Inddtstria); Sest (Servico Social do Transporte); Senat (Servico Nacional
de Aprendizagem do Transporte); Sebrae (Servico Brasileiro de Apoio as Micro e
Pequenas Empresas).
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Regime juridico

O servico social autébnomo rege-se pelo Direito Privado com
a incidéncia das normas de Direito Publico previstas na lei auto-
rizativa.

Nao estad obrigado a observancia dos principios constitucionais
da Administragdo Publica. Nao se aplicam a ele as normas consti-
tucionais referentes a Administracdo Publica (artigo 37 e 38). Néao
se submete a regras do regime administrativo, apenas ao controle
da aplicacdo dos recursos de origem publica, por forca do art. 70
da Constituicao Federal.

Observa a legislacdo privada, inclusive no que se refere ao re-
gime de pessoal, ao processo de compras de bens e servicos e de
contabilidade e financas com as derroga¢des impostas na lei auto-
rizativa, quando houver.

Nao estd obrigado a fazer concurso publico, embora as leis
mais recentes de SSA tenham estabelecido a exigéncia de processo
seletivo.

Os SSA, destinatarios de contribuicées dos empregadores, inci-
dentes sobre a folha de saldrios devem divulgar, semestralmente,
pela internet, dados e informacoes atualizados acerca dos valores re-
cebidos a conta das contribuices, bem como das aplicacoes efetua-
das, discriminadas por finalidade e regido. (LDO, 2010, art. 6°, § 3°).

Tém imunidade tributéria, quando enquadrados nos casos con-
templados no inciso VI, alinea “c” do art. 150, da CE

Sua estrutura de governanca é composta por um conselho de-
liberativo, um conselho fiscal e uma diretoria-executiva, em geral,
com representacdo majoritaria de entidades civis (corporacoes, fe-
deracoes e conselhos) representativas das empresas tributadas e
minoritdria do Poder Publico. A presidéncia do 6rgao deliberativo é
exercida por representacao de entidade privada, em geral, da insti-
tuidora (confederagéo) e a sua diretoria-executiva é indicada pelo
presidente do SSA ou por eleicdo pelos conselheiros nacionais de
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desenvolvimento, particularmente as relativas as areas industrial,
comercial, de servicos e tecnoldgica.

Casos especiais de Servicos Sociais Autbnomos do Sistema S

O Sebrae, a Agéncia Brasileira de Promocdo de Exportacoes e
Investimentos (Apex Brasil) e a ABDI, apresentam singularidades
estatutdrias em relacdo aos demais SSA.

O Sebrae foi criado a partir do texto do art. 8° da Lei n. 8.029,
de 12 de abril de 1990. O Poder Executivo foi autorizado a des-
vincular o Centro Brasileiro de Apoio a Pequena e Média Empresa
(Cebrae) da Administracao Publica federal e a transforméa-lo em
servico social autébnomo.

Para financiar as atividades da entidade civil, a mencionada lei
instituiu adicional as aliquotas das contribuicOes sociais relativas
ao Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai), Servico
Nacional de Aprendizagem Comercial (Senac), Servico Social da
Inddustria (Sesi) e Servico Social do Comércio (Sesc) e estabeleceu
a proporcionalidade do rateio.

A Apex e a ABDI foram criadas pelo Poder Publico, a partir de
autorizacgdo legislativa, com a finalidade de prestar servigos dire-
cionados as empresas privadas. Suas atribuicdes foram origindrias
do Sebrae. Recebem parte da contribuicdo parafiscal anteriormen-
te destinada ao Sebrae.

Apesar da natureza juridica de associacdo civil de direito pri-
vado, receberam a denominacdo de “agéncia”, tipica das estru-
turas da Administracdo Publica indireta. Seus estatutos juridicos
afastaram-se, significativamente, dos estatutos dos demais SSA do
Sistema S:

a. Em caso de extincdo, os legados, doacdes e herancas que
lhe forem destinados, bem como os demais bens que venha
a adquirir ou produzir, serdo incorporados ao patriménio
da Unido.
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b. Realizam processo seletivo para contratacdo de emprega-
dos e elaboram e publicam “manual de licitacoes”.

c. Seus sistemas de governanca tém representacdo do Poder
Publico e o presidente de seus conselhos de administracdo
sdo indicados pelo Presidente da Reptblica.

d. No caso da ABDI, o conselho é composto majoritariamente
de representantes do Poder Publico.

Servico Social Autbnomo “prestador de servicos sociais”

* Conceito e natureza juridica

Além do modelo tradicional de SSA do Sistema S, existem enti-
dades instituidas pelo Poder Publico sob a denominagéo de “servi-
co social autonomo” cuja finalidade € prestar servigos sociais dire-
tos aos cidadaos, em geral.

Apesar de carregarem a mesma titulacdo, diferem em muitos
aspectos dos SSA do Sistema S, previstos no artigo 240 da Consti-
tuicao Federal.

Sao instituidos pelo Poder Publico — ndo apenas o Federal, mas
também o estadual ou municipal — a partir de autorizacao legal,
tendo seu regulamento estabelecido por decreto.

Na maioria dos casos, estabelecem com a Administracdo Publi-
ca relacdes de fomento e parceria, por contrato de gestdo e por for-
ca desse contrato, recebem recursos financeiros transferidos pelo
Poder Publico.

Essa modalidade de entidade paraestatal pode ser instituida
com a finalidade de auxiliar o Estado a cumprir suas
obrigacoes e nio para exercer competéncia estatal. Tem
estrutura juridica similar a dos servigos sociais autdbnomos tradicio-
nais: ndo integram a Administracdo Publica e observam regras do
direito privado e os dispositivos especificos da lei que autorizou ao
Poder Publico a sua criagéo.
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O Supremo Tribunal Federal, na apreciacdo da ADI n. 1.864-9
Parand, de 8 de agosto de 2007, evitou denominar essas entidades
como SSA:

Entidade instituida com o fim de auxiliar o Poder Publico, com atu-
acdo paralela a do Estado em regime de cooperacgio, sendo mero
auxiliar na execucéo de funcio publica.

No Poder Executivo, é¢ um exemplo desse tipo de servigo social au-
tobnomo a Rede Sarah Kubitschek e a recentemente instituida Agéncia
Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Anater). No Ambi-
to estadual, ha varios, tais como: o Paranaprevidéncia, Paranacidade,
Paranaeducagdo, Ecoparand; a Agéncia Paulista de Promocéo de In-
vestimentos e Competitividade; e o Servico Social de Satide do Acre.
Na esfera municipal, podem ser mencionados como exemplos: Insti-
tuto Curitiba de Satde e Hospital Alcides Carneiro (Petrépolis/RJ).

Comentérios sobre a natureza juridica das entidades paraesta-
tais, com base no entendimento dos Ministros do STE, manifestos
na votacdo da ADI n. 1864-9, de 8 de agosto de 2007:

a. Entidades paraestatais sao entidades civis sem fins lucra-
tivos, criadas pelo particular, com ou sem participacdo do
Poder Publico, que mantém vinculos de coopera¢do com a
Administra¢do Publica previsto em lei especifica.

b. O voto do Ministro Joaquim Barbosa — Relator da ADI n.
1.864-9, de 8 de agosto de 2007 — deixa clara a possibili-
dade de o governo celebrar parcerias com a sociedade civil
organizada, lembrando que isso nao deve significar a com-
pleta terceirizacdo da acdo estatal direta, mas a colabora-
¢do governo-sociedade.

c. Alei que estabelece o vinculo de cooperacdo pode prever o
fomento ptblico as atividades desenvolvidas pela entidade
paraestatal.

d. A atividade exercida pela entidade paraestatal ndo se con-
figura como servic¢o publico e sim como atividade de
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interesse publico e ndo deve substituir a agao estatal di-
reta, mas complementa-la, conforme Voto do Ministro Joa-
quim Barbosa: “a instituicao, pelos membros da Federacao,
de entidades auxiliares da gestdo publica de determinados
servicos deve ser analisada com o rigor necessario a preser-
vacao do interesse publico”.

e. As entidades paraestatais ndo se submetem ao regime ju-
ridico de direito publico que recai sobre a administracao
direta e indireta.

f. A relacdo paraestatal entre o Poder Publico e as entidades
civis sem fins lucrativos denominadas servigos sociais auto-
nomos é reconhecida e assegurada pela Constituicdo (art.
240) e pela lei. Essa, inclusive, é a condicdo bésica de sua
paraestatalidade — o fato de a parceria publico-privada que
0 SSA estabelece com a Administracao ndo decorrer da von-
tade do Administrador, mas de determinacdo especifica do
Parlamento.

* O caso do Servico Social Auténomo Associacdo das Pioneiras
Sociais (Rede Sarah)

O Servico Social Autonomo Associacdo das Pioneiras Sociais foi
criado por forca da Lei n. 8.246, de 22 de outubro de 1991, que
autorizou o Poder Publico federal a extinguir a Fundacdo das Pio-
neiras Sociais, vinculada ao Ministério da Saude, cujo patrimonio
foi incorporado ao da Unido pelo Ministério da Saude, e instituir a
Associacdo das Pioneiras Sociais, pessoa juridica de Direito Privado
sem fins lucrativos, de interesse coletivo e de utilidade publica.

O seu objetivo é “prestar assisténcia médica qualificada e gratui-
ta a todos os niveis da populacdo e de desenvolver atividades edu-
cacionais e de pesquisa no campo da saude, em cooperagdo com o
Poder Publico” (art. 1° da Lei n. 8.246, de 22 de outubro de 1991).

Com a criacdo do SSA da Rede Sarah, inaugurou-se o uso da
terminologia de servico social autbnomo, para nominar entidades
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com vinculo paraestatal de prestacdo de servigcos publicos, que tem
caracteristicas diversas das entidades do Sistema S:

a.

suas finalidades ndo se enquadram na dimensdo das rela-
¢Oes capital-trabalho e estdo relacionadas a prestacdo de
servicos sociais a populacdo em geral e ndo a publicos espe-
cificos como os SSA tradicionais;

suas atividades ndo sdo financiadas por recursos parafis-
cais, mas por recursos publicos transferidos a titulo de
fomento, por meio de contrato de gestdo que estabelece
metas de desempenho e indicadores para a entidade com
vinculo paraestatal;

por nao serem financiados com contribuicdes sociais,
cuja instituicdo é exclusiva da Unido, na forma do art.
149 da Constituicdo, os Entes subnacionais passaram a
também instituir entidades com vinculo paraestatal de
auxilio ao Estado, sob a denominacdo de servico social
autébnomo, tais como o SSA Paranaeducacdo, Paranapre-
vidéncia e Ecoparand, instituidos pelo estado do Parana
a partir de 1997;

o instituidor passou a ser diretamente o Poder Publico, e
ndo mais entidades civis de representacdo sindical, com es-
tatuto juridico estabelecido por decreto, mais préximo do
estatuto das entidades estatais de Direito Privado, embora
essas entidades tenham sido mantidas, em suas respectivas
leis autorizativas, fora da Administracdo Indireta dos Entes
subnacionais; e

a estrutura de governanca dessas entidades, em grande
parte dos casos, passou a contemplar a representacdo ma-
joritaria do Poder Publico em detrimento da representagao
de entidades civis, criadas por particulares.

Registre-se que, neste caso especifico a estrutura de governan-
ca é integralmente privada e constituida por pessoas fisicas.
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Desde 1991, o Ministério da Satide mantém um Contrato de Ges-
tdo com a Associacao das Pioneiras Sociais. Esse Contrato de Gestao
mantido com o governo federal explicita os objetivos, as metas e os
prazos a serem cumpridos. Os principios administrativos para alcan-
car esses propositos estdo regulamentados em manuais internos. O
controle é feito pelo TCU, com énfase na avaliacdo dos resultados
finais dos investimentos garantidos por recursos publicos. A qualida-
de dos servicos € aferida pelo Centro Nacional de Controle de Quali-
dade, com padroes universais nas dreas ambulatorial e hospitalar. Os
recursos financeiros que mantém todas as unidades da Rede Sarah
provém exclusivamente do Orcamento da Unido, em rubrica especi-
fica para manutenc@o do Contrato de Gestdao (CONASS, 2011).

* O Servico Social de Saude do Acre

Levantamento sobre os modelos de geréncia aplicados no am-
bito das Politicas Publicas de Saude dos estados brasileiros iden-
tificou a existéncia de apenas uma entidade civil instituida como
Servico Social Autonomo, no estado do Acre.

O SSA foi instituido pelo estado do Acre, a partir de autoriza-
cdo da Lei Estadual n. 12.031, de 2008, como entidade paraestatal
de direito privado, sem fins lucrativos, de interesse coletivo e uti-
lidade publica.

Seu objetivo estatutario é “atuar através de contratos de Gestao
firmados com Municipios, Estado e Unido tendo como referéncia as
politicas e diretrizes do SUS e desenvolver atividades educacionais e
de pesquisa no campo da saide, em cooperacdo com o Poder Ptiblico”.

O SSA do Acre desenvolve atividades educacionais e de pes-
quisa no campo da saude, em cooperacao com o Poder Publico ou
Privado; promove educac¢ido permanente de seu pessoal e colabora
na identificacdo e no equacionamento de fatores determinantes e
condicionantes do estado de saude da populacgéo; e produz a oferta
de servicos nos diversos niveis de atenc¢do a saude, de acordo com
o estabelecido nos contratos de gestao.

ALTERNATIVAS DE GERENCIA DE UNIDADES PUBLICAS DE SAUDE

73



74

Na forma da sua lei autorizativa, os servicos de satide que presta
sdo de acesso universal e gratuito ao cidaddo, remunerados pela
Administracdo Publica estadual, municipal ou federal, mediante
contrato de gestdo, sendo vedada a assuncao de compromissos que
violem os principios do SUS, em especial, os da gratuidade, da assis-
téncia integral a saude do cidaddo e da igualdade de atendimento.

Posicionamentos de orgdos juridicos e de controle externo acerca do
servico social auténomo e outras entidades paraestatais

* Natureza juridica

No RE n. 789.874, sob o rito de repercussdo geral, o Ministro
Relator Teori Zavascki, entendeu que as entidades do Sistema S
sdo patrocinadas por recursos recolhidos do setor produtivo bene-
ficiado, tendo recebido inegéavel autonomia administrativa e, em-
bora se submetam a fiscalizacao do TCU, ela se limita formalmente
apenas ao controle finalistico da aplicacido dos recursos recebidos.
Para o Ministro, essas entidades dedicam-se a atividades privadas
de interesse coletivo, atuam em regime de colaboracdo com o po-
der publico, possuem patrimoénio e receitas préprias e tém prerro-
gativa de autogestdo de seus recursos, inclusive na elaboragéo de
orcamentos.

O relator lembrou que os primeiros Entes do Sistema S — Sesi,
Senai, Sesc e Senac — foram criados por lei na década de 1940, a
partir de uma iniciativa estatal que conferiu as entidades sindicais
patronais a responsabilidade de criar entidades com natureza juri-
dica de direito privado destinadas a executar servicos de amparo
aos trabalhadores, tendo como fonte de financiamento uma contri-
buicdo compulséria sobre a folha salarial. A configuracao juridica
das entidades originais foi expressamente recepcionada pelo artigo
240 da CE e essas regras se aplicam as entidades criadas depois da
Constituicao.

O Relator destacou que as entidades do Sistema S nédo po-
dem ser confundidas ou equiparadas com outras criadas a partir
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da Constituicdo de 1988, como a Associacdo das Pioneiras Sociais
— responsavel pela manutencdo dos hospitais da Rede Sarah —, a
Apex Brasil e da ABDI. Ele ressaltou que essas novas entidades
foram criadas pelo poder Executivo e, além de nao se destinarem
a prestacdo de servicos sociais ou de formacao profissional, sdo
financiadas majoritariamente por dotagcdo orcamentarias consig-
nadas no Orcamento da Unido e estdo obrigadas a gerir seus recur-
sos de acordo com contrato de gestdo com termos definidos pelo
Executivo.

* O “Servigo Social Auténomo prestador de servigos sociais” na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal

Em entendimento sobre essa modalidade de entidade juridica,
durante a apreciacdo da ADI n. 1.864-9, os Ministros do Supremo
Tribunal Federal evitaram nomind-la como servico social autbnomo
e a consideraram de natureza “pirandeliana”,”” “entidade instituida
com o fim de auxiliar o Poder Publico, com atuacdo paralela a do
Estado em regime de cooperacdo, sendo mero auxiliar na execucao
de funcao publica”. Na oportunidade, destacaram os Ministros da
Suprema Corte que a caracteristica de ser “auxiliar” ndo deve ser
“s6 uma palavra na norma — ndo pode, verdadeiramente, a entida-
de assumir o servigo e ndo exercer a fun¢ado de auxiliar o Estado na
prestacao de servico”.

* Concurso ptblico

Decisao do STE no RE n. 789.874, sob o rito de repercussao
geral, reconheceu que o Servico Social Autbnomo, integrante do
Sistema S, ndo estd obrigado a realizar concurso publico para a
contratacdo de pessoal, conforme Julgado de 17 de setembro de
2014, publicado na pagina do STE na internet,* sob o titulo “En-

17 Com base nos entendimentos do Ministro Sepulveda Pertence (fl. 176) e Mi-
nistra Carmen Lucia, (f1.158).

18 DPesquisa em 11 de outubro de 2014, no site <http://www.stf.jus.br/portal/
cms/verJulgamentoDetalhe.asp?idConteudo=275381>.
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tidade do Sistema S” ndo estd obrigada a realizar concurso para
contratacdo de pessoal”.

O entendimento do TCU é no sentido de que as entidades do
Sistema S ndo sdo obrigadas a realizar concurso publico, mas, por
serem financiados com recursos parafiscais, devem realizar pro-
cesso publico de selecdo de pessoal, observando os principios apli-
caveis aos concursos publicos (ou seja, o simples fato de gerirem
recursos publicos faz que, apesar de ndo precisarem seguir o re-
gramento especifico da Administracdo Publica, o Sistema S tem de
agir como Administracio Publica).

A regra aplicavel tem sido praticamente criada caso a caso pelo
TCU, com base em “principios essenciais” da Administragao.

* Controle externo e processo seletivo para contratagdo de pessoal

No Acérdao n. 2.305/2007, o Plendrio do TCU entendeu que as
entidades do Sistema S ndo estdo sujeitas 