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Unidade 4 — Servigo publico e fungdo publica

A ORGANIZACAO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

Caro estudante,

Estamos iniciando uma nova Unidade com um tema de grande
importancia para vocé como futuro administrador publico.
Trataremos da Administracdo Direta e Indireta, das entidades
paraestatais e do terceiro setor.

Leia com calma e atengao, anote suas duvidas, visite os sitios
sugeridos e busque orienta¢des ao seu tutor no AVEA sempre
gue julgar necessario. Estaremos sempre a sua disposicao.
Bons estudos!

Os conceitos da locucao “Administracao Publica” colhidos
da doutrina administrativista brasileira reconhecem dois sentidos
basilares para a expressao: designa a atividade e é designativa do
ente que exerce essa gestao. Com esses dois sentidos, a Constituicao
Federal usa, no artigo 37, a locucao “Administracao Publica”,
conforme ensina Silva (1989, p. 635), ao asseverar:

Como conjunto organico, ao falar em Administracao
Publica Direta e Indireta de qualquer dos Poderes da
Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.
Como atividade administrativa, quando determina sua
submissdo aos principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade, eficiéncia da licitacao e aos de

organizacao do pessoal administrativo.

E notavel a preocupacao de Meirelles (1990) de resguardar
a distincao entre governo e administracdo. Comparativamente,
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podemos dizer que governo é a atividade discricionaria e politica,
enquanto a administracdo é a atividade neutra, instrumental,
normalmente vinculada a lei e a norma técnica.

Medauar (2005) concentra-se mais na

%Saiba mais Administracdes ptblicas = realidade fatica da dificuldade em separar as suas
O artigo 18 da Constituicio vigente indica, fronteiras, na medida em que, coexistem, no vértice
expressamente, no que se refere a organizagio do Poder Executivo, fungdes governamentais e

politico-administrativa, que a Republica fungdes administrativas, o que dificulta também a
brasileira compreende a Unido, os Estados, nitida separacao de ambas.

o Distrito Federal e os municipios, todos Pelo critério federativo enunciado pela

auténomos. Fonte: Elaborado pelo autor. Carta Federal, existem as Administracbes Piblicas

Federal, Estadual e Municipal. As expressoes
Administracdo Direta e Indireta foram consolidadas no ordenamento
brasileiro pelo artigo 4° do Decreto n. 200/67, conhecido como o
Diploma da Reforma Administrativa.
Veja mais informagdes

sobre esta tematica'na

se¢do Complementando.
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ESTRUTURA DA ADMINISTRACAO
PUBLICA BRASILEIRA

Podemos entdo, a partir do Decreto n. 200/67 (e suas
atualizacoes), estudar a estrutura da Administracao Publica brasileira,
tanto no plano Federal quanto nos Estados e municipios.

ADMINISTRACRO DIRETA

Conforme o inciso I do artigo 4°, do Decreto-Lei n. 200/67, a
Administracao Direta Federal se constitui dos servicos integrados na
estrutura administrativa da presidéncia da Republica e dos ministérios.

Para os demais entes da federacao, entende Medauar (2005),
Administracao Direta é o conjunto dos érgaos integrados na estrutura
da chefia do Executivo (Gabinete do Governador e do Prefeito
Municipal) e na estrutura dos érgaos auxiliares (Secretaria de Estado
e Secretaria Municipal).

A estrutura bésica da Administracao Direta Federal esta
consolidada nos artigos 76, 84, inciso I, e 87, paragrafo tnico, inciso
[, todos da Constituicao Federal, e regulada na Lei n. 10.683, de 28
de maio de 2003, que se ocupa notadamente da organizacao da
presidéncia e dos ministérios (com as modificaces introduzidas pela
Lei n. 10.869, de 13 de maio de 2004, e posteriormente pelas Leis
n. 11.036, de 22 de dezembro de 2004, e n. 11.204, de 5 dezembro
2005).
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Organograma CGU

MINISTRO DE ESTADO

énci Comissdo de Comissdo de
Ih T )
Con?:eubﬁciee éil:zgg;:nc'a DO CONTROLE Coordenagdo de Coordena}g:':\o de
3 50 (CTP E DA TRANSPARENCIA Controle Interno Correicdo
a Corrupgdo (CTPCC) (cca) (ccQ)

Gabinete Secretaria-Executiva
(GMCGU) (SE)
Assessoria de Assessorla para
Comunicagdo Social || Assuntos Internacionais
(ASCOM) (AINT)

D|retor|a de Diretoria de Sistemas
Desenvolvimento e Informacio (DSI)
Institucional (DEIN) <

Secretaria Federal de Ouwdorla-GeraI Corregedona Gera Secretaria de Prevencdo da
C°"tr°é‘:é”te'“° da Unido (OGU) da Unido (CRG) Corrupgéo e Informagdes
(SFC) Estratégicas (SPCI)

Assessoria Juridica
(ASJUR)
Gabinete
(SE / GAB)
Diretoria de
Gestdo Interna (DGI)

Controladorias-Regionais

da Unido nos Estados

Quadro 2: Organograma da Controladoria-Geral da Uni&o, érgéao vinculado ao
Gabinete da Presidéncia da Republica
Fonte: <http://www.cgu.gov.br/CGU/Organograma>

Aprofundando um pouco acerca do desempenho dessa
atividade centralizada, Carvalho Filho (2006) orienta que héa certas
fungbes que, por sua relevancia, encontram disposigao especifica no
texto constitucional, como o artigo 37, XXII, da Constituicao Federal,
com a redacao da Emenda Constitucional n. 42/03, que considerou
as administracoes tributarias dos entes federativos como atividades
essenciais ao funcionamento do Estado, devendo ser exercidas por
servidores de carreira.

Ja Gasparini (2005) destaca que é denominado de
desconcentracao a distribuicdo interna de competéncias e servigos
pela administragédo centralizada. E alerta ainda que nao podemos
confundir esta com a descentralizacao, que para ele é identificada
quando a prestagao de servigos publicos é atribuida a uma interposta
pessoa juridica, esta privada, publica ou governamental, que o executa
e explora, como se verd no item seguinte, sobre Administracao Indireta.
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No ambito da Unido, a direcao superior da Administragcao
Federal é exercida pelo presidente da Republica, com o auxilio
de seus ministros (artigo 84, 1I, da Constituicao Federal), de seu
assessoramento imediato (Assessoria Especial e Advocacia-Geral da
Uniao) e dos 6rgaos consultivos (Conselho da Republica e Conselho
de Defesa Nacional).

Quanto aos Estados, como consequéncia direta do regime
federativo, o artigo 25 da Constituicao Federal remete as Constituicoes
Estaduais a organizacao de sua respectiva estrutura basica e as leis
que adotarem.

Os Estados-membros da Federagdo Brasileira demandam
esquema similar ao da Administracdo Federal: no Executivo o
governador e seus auxiliares, os secretarios de Estado. De modo geral,
as Constituicoes Estaduais estabelecem as normas fundamentais
para relegar a legislacao infraconstitucional a regulamentacao das
especificidades de constituicdo e funcionamento de sua estrutura.

O Distrito Federal, onde se situa Brasilia, é ente federativo que
sedia a Capital do Brasil e, de acordo com as diretrizes impostas pelo
artigo 32 da Constituicao Federal, é regido por Lei Orgénica votada
pela Assembleia Legislativa Distrital. O Poder Executivo é exercido
pelo governador, e os seus auxiliares diretos sao os secretérios.
O Distrito Federal nao podera ser dividido em municipios e a ele
sao conferidas as competéncias legislativas reservadas aos Estados e
municipios.

A Administragao Municipal também é dotada de autonomia,
conforme o artigo 29 da Constituicao Federal. O chefe do Poder
Executivo Municipal, o prefeito, submete-se aos preceitos organizativos
inscritos na Constituicao Estadual e em sua respectiva Lei Orgéanica.

ADMINISTRAQ&O INDIRETA

A Administracao Indireta é o conjunto de pessoas
administrativas que, vinculadas a respectiva Administracao Direta,
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tém o objetivo de desempenhar as atividades administrativas de forma
descentralizada. As pessoas juridicas que integram a Administragao
Indireta guardam, entre si, trés pontos em comum:

» a criacdo por lei especifica e no caso das estatais por
autorizacao legislativa, nos termos do inciso XIX do artigo
37 da CF/88;

» a personalidade juridica; e

» o patriménio préprio.

Na acepcao empregada na Constituicao Federal, a expressao
“Administracdo Indireta” é percebida em seu sentido subjetivo, ou
seja, para designar o conjunto de pessoas juridicas, de direito publico
ou privado, criadas por lei para desempenhar atividades assumidas
pelo Estado, seja como servico publico, seja a titulo de intervencao
no dominio econémico.

Neste ponto, Meirelles (1990) destaca que essas pessoas
juridicas executam os servigos publicos de forma indireta a partir
dos poderes a elas concedidos pelo Estado. Di Pietro (2006), por
sua vez, sublinha que s6 existe descentralizacdo quando o Poder
Publico transfere um servigo que lhe é préprio a outra entidade com
personalidade juridica.

Para que se configure essa forma de prestacao de servico
publico, devem estar presentes as seguintes caracteristicas:

» que a atividade seja servico publico; e

» que a transferéncia recaia sobre a titularidade e a execucao
da atividade ou somente sobre a execucao. Em cada
esfera de governo (federal, estadual, distrital e municipal),
podem ser encontradas entidades publicas (autarquias
e fundacoes publicas), governamentais (sociedades de
economia mista, empresas publicas e fundagoes privadas)
e privadas (empresas mercantis e industriais), atuando
como autorizatarias, permissionarias e concessionéarias de

servicos publicos.

De acordo com o artigo 4°, inciso II, do Decreto-Lei n. 200/67,
a Administracao Indireta compreende as seguintes entidades:
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P autarquias, como as Universidades federais brasileiras;
» empresas publicas, como a Caixa Econémica Federal;
P sociedades de economia mista, como a Petrobras; e
» fundagbes publicas, como a Fundagao Nacional de Saude.
. - . . As fundagées publi
O paragrafo Gnico da Lei n. 7596, de 10 de abril de 1987, o |Gas0es puiblicas
. . o B . foram incluidas no elenco
estabelece que as entidades que compdem a Administracao Indireta B
da administracdo indireta
vinculam-se ao Ministério em cuja area de competéncia estiver por meio da Lei
enquadrada sua principal atividade, o que pode se repetir em nivel n.7.596, de 10 margo de
estadual e municipal em relacao aos seus auxiliares diretos. 1987,
Na acepcao do artigo 19, do Decreto-Lei n. 200/67, este
vinculo ou controle administrativo sobre a entidade da Administragao
Indireta é denominado de supervisao ministerial.
Essas entidades estao também sujeitas ao controle
parlamentar, conforme o artigo 49, inciso X, da Constituicao Federal, “Dicgdo — modo de

N . ~ ) . 2. 2. . . dizer, no que tange a
e a fiscalizacdo financeira, contébil, orcamentaria e patrimonial
escolha e a combina-

exercida pelos Tribunais de Contas, de acordo com os artigos 70 e cio e disposicio das

71, da Carta Federal. palavras, com Vvistas

Pela diccao® do artigo 37, inciso XIX, somente por lei a correcdo, clareza
e eficacia do texto;

especifica poderéa ser criada autarquia e autorizada a instituicao de
estilo, linguagem.

Fonte: Houaiss (2009).

e e e 00000000000

empresa publica, de sociedade de economia mista e de fundacao,

cabendo a Lei Complementar, neste Gltimo caso, definir as areas de
sua atuacao.

O aludido inciso XIX do artigo 37 também assinala que cabe
a Lei Complementar a definicao das areas de atuagao da empresa
publica, sociedade de economia mista e fundacao, cuja instituicao foi
permitida por lei especifica.

Em mesma linha, o inciso XX do artigo 37 da Constituicao
Federal determina que depende de autorizacao legislativa, em cada caso,
a criacao de subsidiarias das entidades mencionadas no inciso anterior,
assim como a participacao de qualquer delas em empresa privada.

No entanto, a Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 1649-1,
julgada em 2006 no Supremo Tribunal Federal, obliquamente limita
a aplicabilidade do referido dispositivo constitucional ao firmar o
entendimento de que é dispenséavel a autorizagéo legislativa para a
criacao de empresas subsidiarias, desde que haja previsao para esse
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Este termo foi usado pela
primeira vez pelo italiano

Santi Romano, em 1897.
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fim na prépria lei que instituiu a empresa de economia mista matriz,
tendo em vista que a lei criadora é a prépria medida autorizadora
(BRASIL, 2004).

Por fim, a todas as entidades da Administragdo Indireta da
Federacao, a despeito de sua natureza juridica, sao aplicados os
principios constitucionais inscritos no caput do artigo 37.

A par do que ja fora antes firmado, os dispositivos da Lei
n. 8.429/92 sao aplicaveis aos dirigentes, servidores e empregados
que trabalham nos entes da Administracao Indireta. Neste mister, o
Superior Tribunal de Justica, julgando em 2006 o Recurso Especial
n. 470.329 - DF (2002/0121448-6), assentou que o dirigente
de empresa publica ou sociedade de economia mista (pessoas
qualificadas de Direito Privado), ainda quando sejam elas meramente
exploradoras de atividade econémica, também pode ser enquadrado
como “autoridade” no que concerne a atos expedidos para
cumprimentos de normas de Direito Pablico.

AUTARQUIA

Foram os doutrinadores italianos Guido Zanobini e Renato
Alessi (apud DI PIETRO, 2006) que desenvolveram o conceito de
autarquia como entidade da Administragao Indireta (descentralizagao
administrativa por servigo), que exerce servico determinado, com as
mesmas caracteristicas e os mesmos efeitos da atividade administrativa
do Estado.

Para Romano (apud MEDAUAR, 2005, p. 77), a autarquia
“[...] é uma forma especifica de capacidade de direito publico ou,
mais concretamente, a capacidade de administrar por si seus préprios
interesses, embora estes se refiram também ao Estado”.

No Brasil, o primeiro conceito legal de autarquia foi dado pelo
Decreto-Lei n. 6.016, de 22 de novembro de 1943, e atualmente o
conceito legal consta do artigo 5°, inciso I, Decreto Lei n. 200 de
1967, assim expresso:

Bacharelado em Administragdo Publica



Unidade 4 — Servigo publico e fungdo publica

O servigo autdbnomo criado por lei, com personalidade
juridica de direito publico, patriménio e receitas préprias,
para executar atividades tipicas da administracdo publica,
que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestao

administrativa e financeira descentralizada.

As autarquias sao dotadas de personalidade juridica prépria,
portanto sao sujeitos de direitos e encargos, no mundo juridico, a par
do que dispoe o artigo 41, inciso IV, do Cédigo Civil. A personalidade
da autarquia, por ser de direito publico, nasce com a vigéncia da lei
que a instituiu, sem a necessidade de registro. De outro lado, sendo de
direito publico, esta submetida ao regime juridico de direito publico,
sobretudo quanto a realizacdo de concurso publico precedente
as contratacoes de pessoal, a proibicao de acumulacao de cargos
publicos e a obrigatoriedade de licitacao.

Quanto aos impostos, vigora, também, para as autarquias
a admitida pelo artigo 150, VI, a, da Constituicao Federal, mas
circunscritos aos bens, as rendas e aos servicos vinculados as suas
finalidades essenciais ou dela decorrentes, ex vi*, paragrafo 2° do

-----------------------

mesmo artigo.

Outro ponto a se considerar a respeito das autarquias é o
atinente aos seus procedimentos financeiros, que estao sujeitos, no
dizer de Mello (2006), as normas prescritas pela Lei n. 4.320/64
(Lei geral da Contabilidade), impositiva para todas as unidades
da federacdo, e pela Lei Complementar n. 101/00 (Lei de
Responsabilidade Fiscal).

Como exemplos atuais de autarquias, podemos citar o
Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS), o Banco Central e
as universidades publicas federais, com excecao da Universidade de
Brasilia (UnB), que adotou o regime fundacional.

Autarquias Especiais

Algumas leis, ao instituirem uma entidade autarquica,
tém feito uso da denominagdo autarquia de regime especial,

Médulo 4
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inexistindo diploma legal que defina genericamente o que seja esse
regime especial.

Sao exemplos de autarquias especiais: o Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente (IBAMA), as agéncias reguladoras, como as
de energia elétrica (ANEEL) e de telecomunicagoes (ANATEL) ou
ainda universidades, como a de Sao Paulo (USP) ou de Campinas
(Unicamp).

Agéncias reguladoras

No direito brasileiro, Di Pietro (2006) destaca que existem, ha
muito, entidades com a funcao reguladora e fiscalizadora, voltadas
a producao e ao comércio. Temos como exemplo o Comissariado
do Café (1918), o Instituto de Defesa Permanente do Café (1923),
o Instituto do Aglcar e do Alcool (1933), o Instituto Nacional do
Mate (1938), o Instituto Nacional do Pinho (1941) e ainda o Banco
Central (BC), o Conselho Monetério Nacional (CMN) e a Comissao
de Valores Mobiliarios (CVM).

Mas a partir de 1997 vém sendo instituidos por lei, com esses
poderes, os entes designados de agéncias reguladoras, no contexto
do Plano Nacional de Desestatizacao (PND). Por forca do artigo
21, inciso XI, e do artigo 177, paragrafo 2°, inciso IlI, ambos da
Constituicao Federal, essas agéncias reguladoras foram criadas sob
a forma de autarquias. Para entender melhor, observe a sintese
destacada no Quadro 3, a seguir:
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MINISTERIO AGENCIA REGULADORA LEGISLAGAO BASICA

MMe Agéncia Nacional de Energia Elétrica Lein. 9.427, de 26 dez. 96
(AnEEL)

MMe Agéncia Nacional do Petréleo (ANP) Lein. 9.478, de 6 ago. 97

MC Agéncia Nacional de Telecomunicagdes Lein.9.472, de 16 jul. 97
(AnATEL)

MS Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria | Lein. 9.782, de 26 jan. 99
(AnVISA)

MS Agéncia Nacional de Saude Suplementar | Lein. 9.961, de 28 jan. 00
(AnS)

MMa Agéncia Nacional de Aguas (AnA) Lei n. 9.984, de 17 jul. 00

MT Agéncia Nacional de Transportes Aquavi- | Lein. 10.233, de 5 jun. 01
arios (AnTAQMT)

MT Agéncia Nacional de Transportes Terres- || Lein. 10.233, de 5 jun. 01
tres (AnTT)

MinC Agéncia Nacional do Cinema (AnCINE) MP n. 2.228, de 6 set. 01

Md Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (AnAC) || Lein. 11.182, de 27 set. 05

Quadro 3: Agéncias reguladoras no atual arranjo institucional brasileiro

Fonte: Adaptado de Brasil (2003)

A gestao de recursos humanos das Agéncias Reguladoras tem
suas diretrizes fixadas na Lei n. 9.986, de 18 de julho de 2000, que
teve a sua eficacia suspensa por forca da medida na ADI 2.310-1.
A Lei n. 10.871, de 20 de maio de 2004, alterou a referida Lei,
sujeitando os servidores das Agéncias Reguladoras ao regime
estatutario — Lei n. 8.112/90.

Agéncias executivas

Atualmente, os doutrinadores tém se ocupado com a pauta
de novos institutos juridicos, como as Agéncias Reguladoras, antes
comentadas, e as Agéncias Executivas, concepcdes estas ligadas ao
processo de desoneracao das funcdes estatais, decorrentes do ja
aludido Plano Nacional de Desestatizacao.

Quanto as agéncias executivas, este nomen juris™ emergiu

® 0000000000000 000000 000

* juridico, qualificagdao

da edicao da Lei n. 9.649, de 27 maio de 1998, que se ocupou
da organizacdo da presidéncia da Republica e dos ministérios, e
tratou da matéria nos artigos 51 e 52. Gasparini (2005, p. 328), com
fundamento nessa lei, conceitua a agéncia executiva como:

Médulo 4
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[...] a autarquia ou a fundacdo governamental, assim
qualificada por ato do Executivo, responséavel pela execu-
¢ao de certo servigo publico, livre de alguns controles e
dotada de maiores privilégios que as assim nao qualifi-
cadas, desde que celebre com a Administracao Publica a

que se vincula um contrato de gestao.

Exemplos dessas Agéncias Executivas sao o Instituto Nacional
de Metrologia, Normatizacao e Qualidade Industrial (INMETRO), a
Agéncia Brasileira de Inteligéncia, a Agéncia de Desenvolvimento do
Nordeste (ADENE, antes SUDENE) e a Agéncia de Desenvolvimento
da Amazdnia (ADA, antiga SUDAM).

FUNDACOES

De acordo com Di Pietro (2006, p. 416), as fundacdes
instituidas pelo Poder Publico caracterizam:

[...] o patriménio, total ou parcialmente publico, dotado
de personalidade juridica, de direito pablico ou privado,
e destinado por lei, ao desempenho de atividades do
Estado na ordem social, com capacidade de autoadmi-
nistracdo e mediante controle da Administracao Publica,

nos limites da lei.

A vpartir dessa definicao, temos algumas, consideradas
principais, caracteristicas a serem lembradas. A saber:

» dotacao patrimonial, piblica, semiptblica ou semiprivada;
» personalidade juridica, publica ou privada, atribuida por lei;

» desempenho de atividade atribuida ao Estado no ambito
social, atinente a satde, a educagao, a cultura, ao meio
ambiente, a assisténcia social e a tantas outras;
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» capacidade de autoadministracao;

» sujeicao ao controle administrativo ou tutela por parte da
Administracao Direta;

» todas as fundacbes governamentais, ainda que nao
integrando a Administracao Publica, submetem-se ao
regime do direito publico, sobretudo no que concerne a
Lein. 8.666/93, as normas de Direito Financeiro, previstas
pelos artigos 52, VII, 169 e 165, paragrafos 5° e 9°, da
Constituicao Federal; e

» ¢ igualmente aplicivel as Fundacdes a imunidade tributaria de

que trata o artigo 150, paragrafo 2°, da Constituicao Federal.

De resto, assinala Mello (2006), o Decreto 200, com as
alteracbes produzidas pela Lei n. 7.596, de 10 de abril de 1987, ja
mencionava que tais pessoas adquirem personalidade juridica com
a inscricao da escritura publica de sua constituicao no Registro Civil
das Pessoas Juridicas, afastando expressamente a aplicabilidade das
demais disposicoes do Cédigo Civil ao regime das fundacoes.

Alguns exemplos de fundacao publica na esfera federal sao
a Fundacao Instituto de Planejamento Econémico e Social (IPEA),
a Fundacao Nacional do Indio (FUNAI) e a Fundacdo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), entre outros.

EMPRESA PUBLICA E SOCIEDADE DE
ECONOMIA MISTA

Com a expressao empresa estatal ou governamental,
Di Pietro (2006) intenta alcancar todas as entidades, civis ou
comerciais, de que o Estado tenha controle acionéario, abrangendo a
empresa publica, a sociedade de economia mista e outras empresas
gue nao tenham essa natureza e as quais a Constituicao faz referéncia,
em varios dispositivos, como categoria a parte (artigos 37, inciso
XVII, 71, inciso I, 165, paragrafo 5o, II).
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Contudo, os doutrinadores tém considerado que, embora
figurem em categorias juridicas diferentes, as empresas publicas e as
sociedades de economia mista devem ser estudadas em conjunto,
em razao de suas caracteristicas convergentes. O que nos permite
delinear como tracos em comum dessas duas entidades as seguintes
caracteristicas relacionadas a seguir:

» criacdo e extincao autorizadas por lei;

» personalidade juridica de direito privado;
» sujeicdo ao controle estatal;
>

derrogacao parcial do regime de direito privado por
normas de direito publico;

v

vinculagéao aos fins definidos na lei instituidora; e

» desempenho de atividade de natureza econémica.

Para Mello (2006), o conceito de empresa publica nao se
restringe a definicao inscrita pelo artigo 5°, inciso II, do Decreto-Lei
n. 200/67, na medida em que se deve entender que empresa publica
federal é a pessoa juridica criada por forca de autorizacao legal como
instrumento de acao do Estado. E dotada de personalidade de Direito
Privado, mas submetida a certas regras especiais decorrentes de
ser coadjuvante da acao governamental, constituida sob quaisquer
formas admitidas em Direito e cujo capital seja formado unicamente
por recursos de pessoa de Direito Publico Interno ou de pessoas
de suas Administracbes Indiretas, com predominancia acionéria
residente na esfera federal.

Entre as empresas publicas federais, podemos citar: a Empresa
Brasileira de Correios e Telégrafos (EBCT) e a Empresa Brasileira de
Infraestrutura Aeroportuaria (INFRAERO).

Ja a sociedade de economia mista federal hd de ser
entendida como a pessoa juridica cuja criagao é autorizada por lei,
como um instrumento de acéo do Estado. E dotada de personalidade
de Direito Privado, mas submetida a certas regras especiais
decorrentes desta sua natureza auxiliar da atuacado governamental,
constituida sob a forma de sociedade anénima, cujas agdes com
direito a voto pertencam em sua maioria a Unidao ou a entidade

Bacharelado em Administragdo Publica



Unidade 4 — Servigo publico e fungdo publica

de sua Administracdo Indireta, sobre remanescente acionério de
propriedade particular.

Entre as sociedades de economia mista na esfera federal,
podem ser mencionadas o Banco do Brasil e a Petrobras.

Alguma duvida sobre o que apresentamos até aqui? Caso os
pontos ainda ndo estejam claros, releia o contetido e entre em
contato com o seu tutor. Na sequéncia, estudaremos sobre as
entidades que ndo integram a Administracdo Publica, mas que,

de alguma forma, relacionam-se com ela.
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Saiba mais

Trata-se da Lei n. 8.906/94 que afirma em seu

ENTIDADES PARAESTATAIS
(EM COLABORACAO)

Existem pessoas juridicas outras que, embora nao integrando a
Administracao Indireta, cooperam com o governo, prestam servigco de
utilidade publica e se sujeitam ao controle direto ou indireto do Poder
Publico. Medauar (2005) anota que é dificil classificar tais entes ou
conferir-lhes nome genérico, e que alguns autores, como Carvalho
Filho (2006), preferem o termo paraestatais, ao passo que outros
usam entes de cooperacao, a exemplo de Meirelles (1990).

ORDENS E CONSELHOS PROFISSIONAIS

Sao as entidades encarregadas de administrar e fiscalizar as
profissdes regulamentadas por lei federal, geridas pelos representantes
eleitos e, via de regra, estratificam-se em estrutura federal e estadual.

Tais organismos nao integram a Administragéo Indireta e nem
se sujeitam a tutela ou supervisao ministerial, a exemplo do que dispoe

o artigo 44, paragrafo 1° do Estatuto da OAB.

Estatuto da OAB O STE, conforme se depreende do exame

de mérito procedido do Mandado de Seguranca

Titulo I, capitulo I, que a OAB nio mantém n. 21.797-9, assentou, em definitivo, pela

com 6rgios da Administracio Publica qualquer natureza autarquica dos conselhos de fiscalizacao

vinculo funcional

Elaborado pelo autor.
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hierarquico. Fonte: profissional. No &mbito do Tribunal de Contas

da Uniao, é pacifico o entendimento segundo o
qual os conselhos de fiscalizacao profissional, em
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razado de sua natureza autarquica, estao obrigados a realizar concurso
publico para preenchimento de seus cargos funcionais. Nesse sentido,
cita-se o Acérdao n. 1.841/2005.

FUNDACOES DE APOIO

As fundagées de apoio devem ser denominadas, de forma
mais completa, de fundacoes de apoio a instituicoes federais
de Ensino Superior. Esses entes, dotados de personalidade
juridica privada, regidos pelo Cédigo Civil, tém o escopo declarado
de colaborar com as instituicoes oficiais de ensino e pesquisa. As
fundagoes de apoio vém se formando de dois modos: por pessoas
fisicas (professores, pesquisadores universitarios, ex-alunos) ou pelas
préprias instituicdes de Ensino Superior (isoladamente ou em conjunto
com pessoas fisicas).

No ambito federal, a Lei n. 8.958, de 20 dezembro de 1994,
ordenou as relacoes entre as instituicoes federais de Ensino Superior e
de pesquisa cientifica e tecnolégica e as fundagoes de apoio. Relacoes
estas que foram regulamentadas pelo Decreto Federal n. 5205/04.

De acordo com a Lei n. 8.958/94, as fundagdes de apoio
podem ser contratadas por aquelas instituicoes federais e sujeitam-se:

P 4 fiscalizacao do Ministério Publico, nos termos do Cédigo
Civil e do Cédigo de Processo Civil;

» A legislacao trabalhista; e

P ao prévio registro e credenciamento no Ministério da
Educacao e no Ministério da Ciéncia e Tecnologia (art. 2°,
incisos 1, II e III).

Séao exemplos de fundagdes de apoio a Fundagao Universitaria
para o Vestibular (Fuvest), a Fundacao Instituto de Pesquisas
Econdémicas (FIPE) e a Fundacao de Amparo a Pesquisa e Extensao
Universitaria (FAPEU).

Médulo 4

Conhega mais sobre este
decreto que regulamenta
a-Lein. 8.958/94, a qual
dispGe sobre as relages
entre as instituicdes
federais de Ensino
Superior e de pesquisa
cientifica e tecnoldgica
e as fundagdes de apoio
acessando <http://www.
fapex.ufba.br/fundacao/
downloads/legislacao/

Decreto5205de2004.pdf>.
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SERVICOS SOCIAIS AUTONOMOS

De acordo com Meirelles (1990, p. 335), os servicos sociais
autbnomos sao:

[...] todos aqueles instituidos por lei, com personalidade
juridica privada, para ministrar assisténcia ou ensino a
certas categorias sociais ou grupos profissionais, sem fins
lucrativos, sendo mantidos por dotacbes orcamentérias

ou por contribuicoes parafiscais.

Exemplos desses servigos, que nao integram a Administracao
Indireta nem a Direta, sao o Servico Social da Industria (SESI),
Servico Social de Comércio (SESC), Servigo Social do Transporte
(SEST), Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI),
Servico Nacional de Aprendizagem Comercial (SENAC), Servico
Nacional de Aprendizagem Rural (SENAR) e Servico Nacional
de Aprendizagem do Transporte (SENAT). Todos eles tém as suas
manutengoes asseguradas por meio das contribuicbes de empresas,
arrecadadas e repassadas pela Previdéncia Social. Essas entidades
nao prestam servico publico delegado pelo Estado, mas atividade
privada de interesse publico, referente a servicos nao exclusivos do
Estado, portanto “a atuacao estatal é de fomento e nao de prestagao
de servico publico.” (DI PIETRO, 2006, p. 415).

Ao receberem recursos publicos, no entanto, essas entidades
estarao sujeitas ao controle do Tribunal de Contas (Acérdao n. 619,
de 2006), de acordo com o artigo 70 da Constituicao Federal. E ainda
subsumidas a observancia dos principios da licitacao — a exemplo do
que tem decidido aquela Corte de Contas da Unido —, a exigéncia
de processo seletivo, a prestacao de contas e a equiparagao de seus
empregados aos servidores publicos para fins criminais (artigo 327
do Cédigo Penal) e para fins de improbidade administrativa (Lei
n. 8.429, de 2 junho de 1992).
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O TERCEIRO SETOR E O DIREITO
ADMINISTRATIVO BRASILEIRO

O termo “terceiro setor” foi cunhado por John D. Rockfeller III,
nos Estados Unidos, em 1978, de acordo com os estudos de Carlos
Montano (2002). O professor Freitas (2004) diz que organizagdes do
terceiro setor sao, em sentido amplo, as organizacoes privadas sem
fins lucrativos e voltadas a finalidades socialmente relevantes.

Corroborando com a discussao, Vieira (1997) também historia
que nas Ultimas décadas emergiram no mundo movimentos populares
ou novos movimentos sociais, com novas agendas politicas, que
assumiram a forma de organizacbes nao governamentais e que, de
acordo com os dados cotejados pelas Nacoes Unidas, tém beneficiado
milhdes de pessoas nos paises em desenvolvimento.

Outro importante dado é o colacionado pelo Tribunal de
Contas da Unido (Acérdaon. 1.777, de 2005), na voz do entao relator
Vilaca (apud BRASIL, 2005), que, ao defender o fortalecimento
dos mecanismos de controle, anota que somente no ano de 2003
o Tesouro transferiu para instituicbes privadas quase 1,4 bilhao de
reais e do total de Organizacbes Nao Governamentais (ONGs) 55%
sao mantidas, por vezes exclusivamente, com recursos publicos.

ORGANIZACOES SOCIAIS

Sobre o tema, Justen Filho (1999) comenta que a condigao
juridica de organizacao social é uma “qualificacao” atribuida a certas
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Esta lei cria Gratificagdo
de Desempenho de
Atividade de Ciéncia e
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pessoas juridicas destituidas de fins lucrativos. Significa afirmar que é
impossivel atribuir a uma entidade a forma de “organizacao social”.
Deveraadotar-se alguma das formas previstas no ordenamento juridico
brasileiro. Depois de constituida, a entidade dotada de personalidade
juridica podera pleitear “qualificacdo” como “organizacao social”.

O ministro Augusto Sherman Cavalcante, do Tribunal de
Contas da Uniao, ao atuar como relator do Acérdao n. 421/2004, lavra
distingdo entre organizacOes sociais e servicos sociais autbnomos.

No caso das Organizacdes Sociais (OS), o Estado esta
delegando uma atividade sua, deixando de exercé-la; esta
extinguindo uma entidade puablica para, em seu lugar, deixar nascer
uma entidade privada. No caso dos Servigos Sociais Auténomos,
surge uma entidade paraestatal, que funcionard paralelamente ao
Estado. No caso das Organizagbes Sociais, ha uma substituicao
de uma entidade publica, que desaparecera, por uma entidade
privada (dita “publica nao estatal”). No caso dos Servicos Sociais
Autbénomos, exercem atividades sociais nao exclusivas do Estado.
No caso das Organizagoes Sociais (OS), ha a substituicao de uma
entidade publica, que desaparecerd, por uma entidade privada (dita
“publica nao estatal”).

Na condicao de entes privados que exercem atividade de

interesse publico, agregam as seguintes caracteristicas, com base na
Lein. 9.637/98, de 15 de maio de 1998.

» nao integram o nucleo estratégico;

» nao exercem as “atividades exclusivas” (servicos que
somente o Estado pode realizar, como seguranca publica
e justica);

» suas atividades sao desenvolvidas apenas nos campos da
educacao, do meio ambiente, da cultura e da saude;

» nao podem prestar servicos ou produzir bens com objetivos
mercantis;

» sua qualificacio decorre de decreto  emitido

discricionariamente pelo Poder Executivo (artigo 1°);

» o conselho de administracao é formado por representantes
do Poder Publico e da sociedade civil (artigo 3°);
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P as licitacbes serdo definidas em regulamento préprio
(artigo 17); e

P os recursos de fomento sao oriundos do contrato de gestao
(artigos 5° e 12), cuja execucao deve ser fiscalizada pelo
6rgao publico supervisor e Tribunal de Contas da Unido
(TCU) (artigos 8° e 9°); a desqualificacao exige como
motivo o descumprimento do contrato de gestao e deve
ser precedida de processo administrativo (artigo 16).

O descumprimento do contrato de gestdao incorre na
desqualificacao da entidade, pelo ministério supervisor, a exemplo
do que ja confirmou o Superior Tribunal de Justica, no Mandado de
Seguranca 10527/DF — DE, de 2005.

Bandeira de Mello (2006, p. 223), ao comentar o inciso XXIV,
do artigo 24, da Lei n. 8.666/93, que libera para licitacao os contratos
de prestacao de servigos celebrados entre o Estado e as Organizagoes
Sociais, manifesta-se nos seguintes termos:

Nao se imagine que pelo fato de o artigo 37, XXI, mencionar
a obrigatoriedade de licitacdo, salvo nos casos previstos em lei,
o legislador é livre para arredar tal dever sempre que lhe apraza.
Se assim fosse, o principio nado teria envergadura constitucional.
Nao seria subordinante, pois sua expressao sé se configuraria ao nivel
das normas subordinadas, caso em que o disposto no preceptivo
referido nao valeria coisa alguma. A auséncia de licitagao obviamente
é uma excecao que s6 pode ter lugar nos casos em que razoes de
indiscutivel tomo a justifiquem, até porque, como é ébvio, a ser de outra
sorte, agravar-se-ia o referido principio constitucional da isonomia.

ORGANIZACAO DA SOCIEDADE CIVIL DE
INTERESSE PUBLICO (OSCIP)

Um ano apés a criacao das Organizacoes Sociais, foi editada
a Lei n. 9.790/99, mais tarde alterada pela Lei n. 10.539/2002,
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que estabeleceu a denominada Organizagao da Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIP) possibilitando a outorga de titulo a outra
categoria de pessoas juridicas do terceiro setor, com objeto social
mais amplo que o anterior. Além disso, ha um distanciamento maior
do Estado, que nao mais pode ceder servidores, tampouco participa
da gestao interna da OSCIP.

A legislacao da OSCIP prevé para tais entidades:

» auséncia de fins lucrativos;

» finalidade explicita e socialmente util;
» nao inclusao no rol das impedidas;
>

previsao de normas quanto a estrutura, ao funcionamento
e a prestacao de contas;

v

aprovacgao pelo 6rgao publico competente, vinculada e
aberta a pessoas que cumpram os requisitos legais;

» auséncia da transferéncia de servidores publicos;

» possibilidade da celebracao de “termos de parceria”, visando
ao atendimento de metas e prazos — preestabelecidos e
fiscalizados —, com o dever de apresentar relatérios periédicos;

» nao participacao do Poder Publico em seus quadros diretivos;

P objeto social mais amplo do que aquele previsto para a OS
(12 areas de interesse da sociedade civil);

» ato de qualificacdo vinculado, emitido pelo Ministro da
Justica; e

» licitacao por regulamento préprio.

Por fim, quanto as dessemelhancas entre as Organizacbes
da Sociedade Civil de Interesse Publico e as Organizacoes Sociais,
Gasparini (2005) considera que as OSCIPs nao celebram contrato
de gestdao, mas termo de parceria. O Poder Publico outorgante
da qualificacdo nao participa da sua direcao ou administracdo
e seus objetivos sdo mais amplos, nao se destinam a substituir a
Administracao na prestagao de certos servicos publicos.

Para Di Pietro (2006), nas primeiras OS o governo visava que
estas assumissem atividades até entao desempenhadas pelo servico
publico, exonerando o Estado dessas obrigacbes. Ja nas segundas
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OSCIP, o Estado nao abria mais mao de servico publico, apenas
“fazendo parceria”.

f Complementando...

Nesta Unidade discutimos assuntos relacionados a Administracao Direta e
Indireta das entidades paraestatais e do terceiro setor. Buscando complementar
ainda mais a construcao do seu conhecimento, sugerimos algumas leituras
relacionadas a seguir:

% A natureza juridica dos conselhos fiscais de profissées regulamentadas
— de Ronaldo Pinheiro de Queiroz. Esse artigo aborda questdes sobre
ordens e Conselhos Profissionais

L Lein. 8.987/95, que dispde sobre o regime de concessao e permissao da
prestagao de servicos publicos previstos no artigo 175 da Constituicao
Federal. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/
L8987cons.htm>. Acesso em: 20 out. 2010.

L olein 4.320/64, que estatui normas gerais de Direito Financeiro
para elaboragéo e controle dos orgamentos e balancos da Unido, dos
Estados, dos municipios e do Distrito Federal. Disponivel em: <http://
www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L4320.htm>. Acesso em: 23 out.
2010.

L S Complementar n. 101/00, que estabelece normas de financas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal. Disponivel
em: <http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaTextolntegral.
action?id=216874>. Acesso em: 23 out. 2010.

\. J
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Resumindo,

Nesta Unidade ampliamos nossa discussao a respeito dos
instrumentos da acdo administrativa, seja ela realizada direta-
mente ou indiretamente. Vimos também que as acdes gover-
namentais que implicam atividade econémica sdo revestidas de
caracteristicas juridicas mais préximas as do mercado privado,
enquanto as ac¢les publicas que implicam direitos fundamen-
tais, como a educacdo e a saude, sdo revestidas por regras juri-
dicas que aproximam o Estado de entes e pessoas particulares

colaboradoras.
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Atividades de aprendizagem

Chegou a hora de analisarmos se vocé estd entendendo o que
estudamos até aqui. Para saber, procure resolver as atividades
propostas, a seguir. Lembre-se que vocé pode e deve contar
com o auxilio de seu tutor.

1. Defina o conceito de entidades sem fins lucrativos e cite, apds uma
breve pesquisa, alguns exemplos dessas instituicdes na regidao em que
vocé mora. Qual a relevancia das instituicdes selecionadas para o seu
municipio?

2. Pesquise e responda: por que a Petrobras, sendo uma empresa estatal,

tem parte de suas a¢Oes negociadas na Bolsa de Valores?
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