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ADMINISTRACAO INDIRETA
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5.1 Conceito

Segundo o art. 4.°, 11, do Dec.-lei 200/67 (com alteracdes posteriores),
a Administracao indireta compreende as entidades dotadas de personalidade
juridica prépria que estdo indicadas nas suas alineas. Dai o seguinte concei-
to: Administracdo indireta é o conjunto de entidades personalizadas que execu-
tam, de modo descentralizado, servicos e atividades de interesse puiblico. Em cada
nivel de Administracdo, o conjunto dessas entidades personalizadas forma a
Administra¢ao indireta desse nivel. H4, portanto, Administracao indireta fede-
ral, Administracio indireta estadual e Administracao indireta municipal, se a
dimensao do Estado-membro e do Municipio comportar.

No tocante as entidades componentes da Administracio indireta, a reda-
¢do de alguns dispositivos da Constituicdo de 1988 ensejou entendimento
diverso do que dispoe a atual reda¢do do Dec.-lei 200/67, em virtude de usarem
a expressao “administracio direta e indireta, incluidas as fundacdes instituidas
e mantidas pelo Poder Publico” (por exemplo, art. 71, 1II). De acordo com
essa corrente, a Constituicao Federal, usando esses termos, estaria retirando as
fundacoes publicas do ambito da Administracgdo indireta, para inclui-las numa
“Administracdo fundacional”. Parece, no entanto, melhor o entendimento que
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inscreve as fundacdes publicas no rol das entidades da Administracao indireta.
Isso porque o proprio Dec.-lei 200/67 assim prevé; e, por outro lado, todas as
leis de reestruturacio da Administracao federal posteriores a Constituicao de
1988 repartem-na em direta e indireta, ndo mencionando “Administracao fun-
dacional”. Além do mais, outros dispositivos da Constituicao Federal levam a
conviccio de que a Administracdo Publica se reparte somente em direta e indi-
reta, nesta ultima se incluindo as fundacdes publicas. Por exemplo: o inc. X do
art. 49 aponta a competéncia do Congresso Nacional para fiscalizar os atos do
Poder Executivo, incluidos os da Administracao indireta. Ao utilizar a expres-
sdo “administracdo indireta”, o constituinte excluiu as fundacées publicas do
controle parlamentar? Evidente que néo, porque ai estao abrangidas. O caput
do art. 70, referente a fiscalizacido financeira, contabil e orcamentdria exercida
pelo Congresso Nacional, usa os termos “entidades da administracao direta e
indireta”; estariam excluidas, dessa fiscaliza¢do, as fundacoes publicas? Evi-
dente que nao. O fato de explicitar, em vdrios dispositivos, que seus preceitos
se aplicam “inclusive as fundacdes” ou “a administracao fundacional” decorre
sobretudo da memoria de um periodo em que as fundacdes publicas foram
retiradas do ambito da Administracdo indireta, como serd exposto adiante;
para que nio ficassem residuos dessa época, o constituinte torna clara a exten-
sao dos preceitos a essas entidades.

Sao entes da Administracdo indireta: as autarquias, as empresas piublicas, as
sociedades de economia mista e as fundacoes publicas, conforme dispoe o inc.
11 do art. 4.° do Dec.-lei 200/67, alineas a, b, c e d, respectivamente. Segundo
a confusa Lei 11.107, de 06.04.2005, o consorcio publico com personalidade
juridica publica, constituido como associacdo publica, integra a Administra-
cdo indireta de todos os entes federativos consorciados (art. 6.°, I e § 1.9),
enquanto perdurar o consorcio ou a participagao no consoércio (art. 13, § 6.°).
A respeito dos consorcios publicos, v. item 11.15.1.

Cada uma dessas entidades possui personalidade juridica prépria, que
ndo se confunde com a personalidade juridica da entidade maior a que se vin-
culam — Unido, Estado-membro ou Municipio. Tendo personalidade juridica,
sao sujeitos de direitos e encargos por si proprias, realizando atividades e atos
do mundo juridico em seu préprio nome.

As autarquias sdo pessoas juridicas publicas. As empresas publicas, as
sociedades de economia mista e a maioria das fundagoes publicas sdo pessoas
juridicas privadas. Para alguns autores, essas entidades com personalidade
juridica privada formariam um tipo denominado “paraestatais”, termo que
literalmente significa “entes paralelos ao Estado”. O direito positivo brasileiro
atual nao utiliza tal terminologia e, como se vera, a personalidade juridica
privada nio afasta a aplicacéo, a tais entidades, de preceitos do direito publico
— por isso, parece melhor a expressao “Administracdo indireta”.
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As entidades da Administrac¢do indireta sao produtos de descentralizacao
administrativa (ver item 3.11 do Capitulo 3). Juridicamente, entre essas enti-
dades e a Administracao direta ndo existem vinculos de hierarquia: os pode-
res centrais exercem um controle (tutela, controle administrativo, supervisao
ministerial) que, do ponto de vista juridico, nao se assimila ao controle hierar-
quico, embora na prética assim possa parecer.

Em geral, cada uma dessas entidades se vincula a um o6rgdo da Admi-
nistracdo direta, cuja drea de competéncia tenha afinidade com sua atuacdo
especifica. No ambito federal esse vinculo vem indicado no paragrafo tunico
do art. 4.° do Dec.-lei 200/67: “As entidades compreendidas na Administracdao
indireta vinculam-se ao Ministério em cuja area de competéncia estiver enqua-
drada sua principal atividade”; por exemplo, a Empresa Brasileira de Correios
e Telégrafos vincula-se ao Ministério das Comunicagdes. Mas podem vincular-
-se, também, a outros 6rgios equivalentes a Ministério, como Secretarias junto
a Presidéncia da Republica; o Decreto Federal 6.129, de 20.06.2007, com alte-
racOes posteriores, dispde sobre a vinculagdo das entidades da Administracio
indireta federal. Em nivel estadual e municipal, por vezes o vinculo ocorre
com o Gabinete do Chefe do Executivo, por vezes com Secretarias.

O 6rgido da Administracdo direta a que se vincula a entidade exerce o
controle administrativo (tutela) sobre a mesma. Em nivel federal esse controle
denomina-se supervisdo ministerial, sendo atribuicdo do Ministro de Estado
competente (art. 19 do Dec.-lei 200/67). A supervisao ministerial da Adminis-
tracdo indireta visa a assegurar, essencialmente: I — a realizacdo dos objetivos
fixados nos atos de constituicao da entidade; 11 — a harmonia com a politica e
a programacdo do Governo no setor de atuacao da entidade; IlI — a eficiéncia
administrativa; IV — a autonomia administrativa, operacional e financeira da
entidade (art. 26 do Dec.-lei 200/67). Como exemplos de medidas que expres-
sam a supervisao ministerial podem-se apontar: indicacdo ou nomeacao pelo
Ministro dos dirigentes da entidade; designacao, pelo Ministro, dos repre-
sentantes do Governo Federal nas assembleias-gerais e 6rgaos de administra-
cdo ou controle da entidade; recebimento sistemadtico de relatorios, boletins,
balancetes, balancos e informacdes que permitam ao Ministro acompanhar
as atividades da entidade e a execucdo do orcamento-programa; fixaciao das
despesas de pessoal e de administracdo; intervencao, por motivo de interesse
publico (paragrafo anico do mesmo art. 26).

Uma das caracteristicas da Administracdo indireta é a especialidade das
atribuicoes de cada entidade, vigorando o principio especialidade. Assim, por
exemplo, umas destinam-se ao fornecimento de dgua, outras, a preservacdo
do patrimonio cultural, e outras, a correios e telégrafos. Desse modo, os entes
da Administracéo indireta nao podem realizar atividades fora do fim a que se
destinam.
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Para o desempenho de sua competéncia especifica, a entidade da Admi-
nistracao indireta é dotada de patrimonio e pessoal proprios, estrutura admi-
nistrativa propria, encabecada por um dirigente, de regra denominado “presi-
dente” ou “superintendente” (nas universidades, reitor).

Outro aspecto do regime geral das entidades da Administracdo indireta
é a exigéncia de lei especifica para a criacdo de autarquia e para a autorizacao
de instituicio de empresa publica, sociedade de economia mista e fundacao,
conforme prevé o inc. XIX do art. 37 da CFE, nos seguintes termos: “Somen-
te por lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a instituicao de
empresa publica, de sociedade de economia mista e de fundacédo, cabendo a
lei complementar, neste dltimo caso, definir as areas de sua atuacao”. Por lei
especifica deve-se entender a lei decorrente de projeto elaborado somente com
a finalidade de criar a entidade. E possivel considerar-se como lei especifica
aquela que diz respeito a reestruturacao de 6rgaos e entidades da Adminis-
tracio Publica. A parte final do referido inciso XIX suscita dividas quanto a
alcancar s6 a funda¢ao publica ou também empresa publica e sociedade de
economia mista; e mostra-se incoerente ao prever lei complementar para indi-
car a drea de atuacio de entidades, cuja instituicédo foi autorizada por lei ordi-
naria. Também, depende de autorizacdo legislativa, em cada caso, a criacéo
de subsididrias dessas entidades e a participacao de qualquer delas em empre-
sa privada, segundo exige o inc. XX do mesmo art. 37. O termo subsididrias
guarda pertinéncia sobretudo com empresas vinculadas a empresas publicas e
sociedades de economia mista.

A todas as entidades da Administracdo indireta, da Unido, Estados, Dis-
trito Federal e Municipios, qualquer que seja sua natureza juridica, aplicam-
-se 0s principios arrolados no caput do art. 37 (legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade, eficiéncia) e todos os preceitos contidos nos incs. I a
XXII do mesmo artigo.

Quanto a responsabilidade por danos a terceiros, causados por seus agen-
tes, € objetiva, nos termos da Constitui¢ao Federal, art. 37, § 6.°, no caso de
entidades com personalidade juridica publica ou de entidades prestadoras de
servicos publicos com personalidade juridica privada; ou seja, essas entidades
arcam com a repara¢do do dano, tendo direito de regresso se ocorrer dolo ou
culpa do agente. Ha linha doutrindria em favor da responsabilidade subsidia-
ria da pessoa juridica matriz (Unido, Estado, Distrito Federal, Municipio) se
o patrimonio de qualquer entidade da respectiva Administracao indireta nao
for suficiente para a reparacao, pois a pessoa juridica matriz foi a instituidora
da entidade.

Sobre os dirigentes, servidores e empregados que trabalham nos entes da
Administracdo indireta incidem os dispositivos da Lei 8.429, de 02.06.1992,
que prevé sanc¢des por improbidade administrativa.
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As entidades da Administracao indireta sujeitam-se ao controle parla-
mentar (art. 49, X, da CF) e a fiscalizacdo financeira, contabil, orcamentaria e
patrimonial exercida pelos Tribunais de Contas (arts. 70 e 71 da CF).

5.2 Autarquias
5.2.1 Nocao

O termo autarquia, que literalmente significa “poder proprio”, foi usa-
do pela primeira vez pelo publicista italiano Santi Romano, em 1897, para
identificar a situacdo de entes territoriais e institucionais do Estado unitario
italiano. Para Romano, autarquia significava administracéo indireta do Estado
exercida por pessoa juridica, no interesse proprio e do Estado. Em monogra-
fia sobre comunas, publicada em 1908, no Primo trattato, de Orlando, Santi
Romano menciona que autarquia “é uma forma especifica de capacidade de
direito publico ou, mais concretamente, a capacidade de administrar por si
seus proprios interesses, embora estes se refiram também ao Estado”.

No Brasil, muitas autarquias surgiram a partir do final das décadas de
20 e 30. As primeiras obras doutrindrias sobre autarquias datam de meados e
fim desta década (a de Tito Prates da Fonseca, 1935; a de Manoel de Oliveira
Franco Sobrinho, 1939).

Na atualidade, o delineamento essencial da figura da autarquia é dado
pelo inc. I do art. 5.° do Dec.-lei 200/67. Segundo esse dispositivo, a autarquia
é um servigo autdonomo, criado por lei, com personalidade juridica, patrimonio
e receita proprios, para executar atividades tipicas da Administracao Publica,
que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestao administrativa e finan-
ceira descentralizada.

Na andlise da nocdo contida no inc. I deve-se observar a inadequacao
do uso do termo auténomo, que poderia dar a entender que as autarquias sdo
entes dotados da mesma natureza que os Estados-membros, Municipios e Dis-
trito Federal, todos com autonomia politica. O vocdbulo autonomo ai deve ser
lido como nio subordinado hierarquicamente, dotado de mais liberdade de
agir que os orgaos da Administracdo direta, caracteristica essa dos entes resul-
tantes de descentralizacdo administrativa.

As autarquias devem ser criadas por lei especifica, conforme exige o inc.
XIX do art. 37 da CE Muitas autarquias existentes desde antes da edicdo do
Dec.-lei 200/67 foram criadas por decreto, como, por exemplo, a Universidade
de Sao Paulo (1934).

As autarquias sdo dotadas de personalidade juridica propria — portanto,
sdo sujeitos de direitos e encargos, no mundo juridico, por si préprias. O refe-
rido inc. I omite a indicacdo da natureza publica ou privada da personalidade
juridica. Mas consolidou-se ha muito no ordenamento brasileiro a natureza de
pessoa juridica publica das autarquias que integram a Administracdo indireta,
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desde que assim foi previsto no Dec.-lei 6.016/43. Hoje o Codigo Civil de 2002
assim dispde no art. 41, IV. As autarquias sao dotadas, portanto, de personali-
dade juridica publica, da mesma natureza que a personalidade da Uniao, dos
Estados-membros, dos Municipios e do Distrito Federal.

Outro aspecto de sua caracterizacao encontra-se no patrimoénio e receita
proprios. Isso significa que os bens e receitas das autarquias ndo se confundem
com os bens e receitas da Administracao direta a que se vinculam. Tais bens e
receitas, atendidos os preceitos legais para a matéria, sio geridos pela propria
autarquia.

O legislador pretendeu caracterizar as atribui¢oes das autarquias com o
uso da expressdo “para executar atividades tipicas da Administracio Publi-
ca”. Essa locucao se presta mais a davidas do que a esclarecimento sobre um
aspecto que seria comum nas atividades das autarquias. Na época atual, inicio
do século XXI, de grande dinamismo e mudancas na sociedade e nas atuacoes

do Estado, dificilmente se pode arrolar, com precisao, as atividades tipicas do
Estado.

Atualmente, sao autarquias, por exemplo: na esfera federal — o Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS), o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), o Banco Central; no ambito do
Estado de Sao Paulo — o Hospital das Clinicas, o Departamento de Aguas e
Energia Elétrica (DAEE), a USP, UNICAMP e UNESP (trés autarquias espe-
ciais); no ambito do Municipio de Sao Paulo — o Servico Funeririo, o Insti-
tuto de Previdéncia do Municipio (IPREM) e o Hospital do Servidor Publico
Municipal.

Para o desempenho de suas atribuicoes e gestao de seu patrimonio e
receita, cada autarquia dispoe de estrutura administrativa propria, interna-
mente hierarquizada, compreendendo um conjunto de orgaos. Detém, ainda,
quadro proprio de servidores, que nao se confundem com os servidores da
Administracido direta.

5.2.2 Regime juridico

Tendo em vista serem pessoas juridicas de direito publico integrantes da
Administracdo indireta, aplicam-se as autarquias os mesmos preceitos que
informam a atuacao dos 6rgaos da Administracdo direta. Isso quer dizer que
sua atuacdo € regida preponderantemente pelo direito publico, sobretudo o
direito administrativo. Aplicam-se as autarquias os principios mencionados
no caput do art. 37 da CF e os preceitos contidos nos incisos desse artigo.

As decisoes expressam-se por atos administrativos e os contratos seguem
as regras proprias dos contratos administrativos, obedecendo aos preceitos do
direito administrativo. As normas das licitacoes regem a escolha de quem vai
celebrar contrato com as autarquias.




o duh

T ——

ADMINISTRACAO INDIRETA 91

Quanto aos dirigentes, na maior parte das autarquias sio livremente
nomeados e exonerados pelo Chefe do Executivo ou por auxiliar direto deste.
Por exemplo: no ambito federal, o Dec.-lei 200/67, em seu art. 26, paragrafo
anico, alinea a, atribui ao Ministro a nomeacao de dirigente de entidade da
Administracdo indireta, embora em alguns casos a nomeacdo caiba ao Pre-
sidente da Republica; na Administracio paulista, a Constituicao do Estado
arrola, entre as atribuicoes do Governador, a nomeacio e exoneracao dos diri-
gentes de autarquia (art. 47, VII).

No tocante ao regime do pessoal, na esfera da Unido e em Estados e Muni-
cipios (minoria) que adotaram como regime juridico tinico o estatutdrio, €
este que rege os direitos e deveres dos servidores autdrquicos. Na Administra-
cdo de Estados e Municipios que ndo instituiram regime juridico tnico nesses
termos, pode haver nas autarquias um quadro de servidores estatutdrios, sem
impedimento de haver empregados contratados pela CLT. Além desses, é pos-
sivel encontrar servidores contratados por contrato inominado e servidores
contratados por prazo determinado, nos termos do inc. IX do art. 37.

Para ingressar no quadro de pessoal das autarquias, seja como estatutdrio,
contratado pela CLT ou por contrato inominado, € necessdria aprovacdo pré-
via em concurso publico, segundo exige o inc. II do art. 37 da CE A aprovacao
prévia em concurso nao significa que o servidor ingressard no regime estatu-
tario, sendo detentor de cargo. O concurso publico é o modo exigido cons-
titucionalmente para investidura no quadro de pessoal, sem que dai decor-
ra um tipo especifico de regime funcional. Independe de concurso publico o
exercicio de cargo ou funcio de confian¢a. No caso da contratacdo por prazo
determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse
publico (art. 37, IX, da CF), previamente a contratacdo os entes publicos rea-
lizam, em geral, processos seletivos simplificados; em situacoes de emergéncia
as contratagoes se efetuam sem processo seletivo.

As autarquias, sendo pessoas juridicas de direito publico, respondem
pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegura-
do o direito de regresso contra o responsivel nos casos de dolo ou culpa (art.
37,8 6.°,do CF). E, assim, objetiva a responsabilidade civil das autarquias por
danos a terceiros.

5.2.3 Controles

Sobre as autarquias incide controle administrativo, denominado classica-
mente tutela, realizado por 6rgaos da cipula da Administracdo direta: ou Che-
fe do Executivo ou Ministros ou Secretdrios (ver item 5.1 deste Capitulo).

Os Tribunais de Contas exercem a fiscalizacao financeira, orcamentaria,
patrimonial, contabil, como instituicdo que auxilia o Legislativo nessa atribui-
cao (arts. 70, 71 e 75 da CF).
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O Poder Legislativo, além da fiscalizacdo financeira e orcamentdria, é
dotado da competéncia de fiscalizar e controlar os atos editados no ambito
das autarquias (art. 49, X, da CF; art. 20, X, da Constituicio do Estado de Sio
Paulo).

As autarquias sujeitam-se ao controle jurisdicional, de teor idéntico ao
que se realiza sobre as autoridades e 6rgios da Administracio direta. Recebem
0 mesmo tratamento diferenciado quanto aos prazos para contestar — qua-
druplo — e para recorrer — dobro (art. 188 do CPC). As autarquias se aplicam
0s preceitos sobre prescricao quinquenal do Dec. 20.910, de 06.01.1932, por
forca do disposto no art. 2.° do Dec.-lei 4.597, de 19.08.1942.

5.2.4 Autarquias especiais

A expressdo autarquias de regime especial surgiu, pela primeira vez, na
quase totalmente revogada Lei 5.540, de 28.11.1968, art. 4.°, para indicar
uma das formas institucionais das universidades publicas. Nem esta lei, nem
0 Dec.-lei 200/67 estabeleceram a diferenca geral entre as autarquias comuns
e as autarquias de regime especial. As notas caracteristicas das ultimas vao
decorrer da lei que instituir cada uma ou de uma lei que abranja um conjunto
delas (como ocorre com as autarquias universitarias).

Por vezes, a diferenca de regime estd no modo de escolha ou nomeacio do
dirigente. Por vezes estd na existéncia de mandato do dirigente, insuscetivel de
extingdo por ato do Chefe do Executivo. Por vezes, no grau menos intenso dos
controles. Por vezes, no tocante a gestdo financeira. Exemplos de autarquias
especiais: no ambito federal, as agéncias reguladoras, como ANEEL, ANATEL:
parte das Universidades Federais; na Administracio paulista, as trés universi-
dades publicas, USP, UNICAMP e UNESP.

5.2.4.1 Autarquias universitarias

A partir da Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional de 1961 — Lei
4.024 —, em virtude de seu art. 81, as institui¢des oficiais de ensino superior,
universidades ou estabelecimentos isolados, deveriam ser criadas sob a forma
de autarquias ou fundacoes. A referida lei, no art. 80, conferiu autonomia
diddtica, administrativa, financeira e disciplinar para as universidades.

Mas foi a Lei 5.540, de 28.11.1968, ao reformular o Titulo IX da Lei de
Diretrizes e Bases de 1961, que, pela primeira vez, atribuiu as universidades
e estabelecimentos isolados de ensino superior a condigdo de autarquias de
regime especial ou fundacoes, em seu art. 4.°.

O art. 3.° da mesma Lei reiterou a atribuicdo de autonomia as universi-
dades.

Hoje a autonomia das universidades tem respaldo constitucional, pois é
assegurada no art. 207 da CFE, nos seguintes termos: “As universidades gozam
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de autonomia diddtico-cientifica, administrativa e de gestao financeira e patri-
monial, e obedecerdo ao principio da indissociabilidade entre ensino, pesquisa
e extensao”.

A atual Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional — Lei 9.394, de
20.12.1996 —, que revogou expressamente as disposicoes das Leis 4.024/61,
5.540/68 (nao alteradas por leis de 1995) e 5.692/71, nao menciona a forma de
que se revestem as instituicoes de ensino superior publicas. Contém, porém,
preceitos garantidores da autonomia universitaria.

Como ja foi observado, o termo autonomia, aplicado a entidades admi-
nistrativas, ndo tem o mesmo sentido conferido a situaciao dos entes dotados
de autonomia politica, como os Estados-membros, os Municipios e o Distrito
Federal, na organizacao politica brasileira.

No tocante as universidades publicas, integrantes da Administracao indi-
reta, a autonomia assegurada constitucionalmente significa, sobretudo, um
grau bem mais acentuado de liberdade de agir que o de outras autarquias.
Embora a ndo subordinacgao hierarquica a Administracio direta seja inerente a
elaboracdo teorica da figura da autarquia, na pratica essa liberdade é de pouco
alcance. Talvez ai esteja a justificativa do empenho do legislador em ressal-
tar que as universidades oficiais devem ter preservada sua maior liberdade de
atuar. A atual Lei de Diretrizes e Bases, no art. 54, diz que as universidades
mantidas pelo poder publico gozardo de estatuto juridico especial. A auto-
nomia e os objetivos das atividades universitdarias impedem que se aplique
as universidades oficiais 0 mesmo tratamento conferido as demais autarqui-
as, como ressaltam muito bem os publicistas Caio Tacito e Anna Candida da
Cunha Ferraz, em trabalhos especificos sobre esta matéria.

Alguns aspectos do regime das autarquias universitdrias podem ser apon-
tados para ressaltar seu carater especial: a) nomeacdo do Reitor pelo Chefe
do Executivo, mediante lista elaborada pela propria universidade; b) o Reitor
detém mandato, insuscetivel de cassacdo pelo Chefe do Executivo (Stimula
47 do STF); ¢) a organizacao e as principais normas de funcionamento estdo
contidas no Estatuto e no Regimento, elaborados pela propria universidade;
d) existéncia de orgaos colegiados centrais na Administra¢ao superior, com
funcoes deliberativas e normativas, dos quais participam docentes, represen-
tantes do corpo discente e da comunidade; e) carreira especifica para o pessoal
docente, com progressédo ligada a obtencao de graus académicos e concursos.

5.2.4.2 Agéncias reguladoras

Com a exting¢ao total ou parcial do monopolio estatal de alguns servicos
ptblicos e outras atividades e com a transferéncia total ou parcial, ao setor
privado, da execucido de tais servicos e atividades, mediante concessoes, per-
missdes ou autorizacoes, surgiram no ordenamento brasileiro as respectivas
agéncias reguladoras. Também foram criadas agéncias reguladoras cuja atuacao
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incide sobre atividades nac qualificadas como servicos publicos, sobre tipo de
producio cultural, sobre uso de dgua, sobre setores considerados sensiveis na
vida da sociedade, por exemplo.

Tal denominacao vem sendo usada no Brasil por influéncia dos ordena-
mentos anglo-saxonicos, sobretudo. Na Inglaterra, a partir de 1834, flores-
ceram entes autonomos, criados pelo Parlamento para concretizar medidas
previstas em lei e para decidir controvérsias resultantes desses textos; a cada
lei que disciplinasse um assunto de relevo, criava-se um ente para aplicar a lei.
Os Estados Unidos sofreram influéncia inglesa e desde 1887, com a criacdo da
Interstate Commerce Commission, tem inicio a proliferacdo de agencies para a
regulacao de atividades, imposicao de deveres na matéria e aplicacdo de san-
coes.

Na Franca existem as autoridades administrativas independentes, podendo-
-se notar que expressao idéntica se encontra, por exemplo, no art. 9.° da Lei
0.472,de 16.07.1997, que instituiu a agéncia reguladora de telecomunicacoes.

As agencias reguladoras brasileiras, em nivel federal, comecaram a ser cria-
das a partir de fins de 1996, com natureza de autarquias especiais, integrantes
da Administracio indireta. Embora se busquem antecedentes brasileiros das
agéncias reguladoras (sobretudo em 6rgaos criados nas primeiras décadas do
século XX) ou se afirme que sempre houve entes puiblicos dotados de funcoes
reguladoras, fiscalizadoras, normativas, as atuais agéncias reguladoras surgi-
ram em contexto diverso do quadro existente nos primordios do século XX;
e sdo dotadas de caracteristicas diferentes em relacdo a figuras antigas, como
por exemplo, a atribuicdo de compor conflitos, entre usudrios e prestadores de
servicos, entre prestadores de servicos, entre consumidores e fornecedores etc.

No ambito federal ha pontos comuns no regime das agéncias reguladoras
criadas desde fins de 1996, alguns decorrentes da Lei 9.986, de 18.07.2000,
com alteracdes posteriores, a qual dispoe sobre a gestdo de recursos humanos
das agéncias reguladoras. A titulo exemplificativo, podem ser salientados os
seguintes:

a) Competéncia — As agéncias compete, em esséncia, a regulacao setorial,
que no Brasil abrange: implementar a politica para o setor, fixada pelo Pre-
sidente da Republica ou Ministro da drea; expedir normas para o setor em
que atuam,; fiscalizar o cumprimento dessas normas pelos agentes a que se
destinam; aplicar san¢des pelo descumprimento das normas; dirimir confli-
tos entre usudrios e prestadores de servicos, entre prestadores de servicos,
entre consumidores e fornecedores e outros, conforme seu ambito de atuacio;
celebrar termo de compromisso de ajuste de conduta e fiscalizar o seu cum-
primento; solicitar informacoes aos agentes regulados; se for o caso, pedir e
instruir pedidos para fins de declaracio expropriatoria ou de instituicio de
servidao administrativa; fixar critérios de controle de qualidade de servicos e
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rodutos; interpretar dispositivos ou termos ou conceitos presentes na legis-
lacao do setor.

b) Natureza institucional — As agéncias reguladoras sao autarquias espe-
ciais, integram a Administracdo indireta federal e sdo vinculadas ao Ministro
ou o6rgao equivalente, dotado de competéncia para tratar da respectiva maté-
ria. A natureza de autarquia especial caracteriza-se pela autonomia adminis-
trativa, financeira, patrimonial e de gestao de recursos humanos, autonomia
das decisoes técnicas e mandato (denominado fixo) dos seus dirigentes.

¢) Direcao colegiada e mandato dos dirigentes — As agéncias sdo dirigidas
em regime colegiado, por Diretoria ou Conselho Diretor, sendo um dos inte-
grantes seu Presidente ou Diretor-Presidente (Lei 9.986, de 18.07.2000, com
alteracdes posteriores, art. 3.°). Havendo direcdao colegiada, as decisdes mais
importantes quanto ao setor regulado nio emanam de uma s6 autoridade,
mas do entendimento fixado pela maioria ou unanimidade dos integrantes.
Os integrantes da Diretoria ou do Conselho-Diretor, em geral em numero de
cinco, sdo escolhidos entre brasileiros, de reputacao ilibada, formacgao univer-
sitaria e elevado conceito no ambito de especialidade dos cargos para os quais
sio nomeados; devem ser escolhidos pelo Presidente da Republica e por ele
nomeados, apos aprovacdo pelo Senado (art. 5.° da Lei 9.986/2000). O Presi-
dente ou Diretor-Presidente da agéncia reguladora é nomeado pelo Presiden-
te da Republica dentre os integrantes da Diretoria ou Conselho-Diretor, pelo
prazo fixado no ato de nomeacao (art. 5.°, paragrafo dnico da Lei 9.986/2000).

.

;r Os Diretores ou Conselheiros somente perderdo o mandato em caso de
renuncia, de condenacio judicial transitada em julgado, de condenacdo em
processo administrativo disciplinar, podendo haver previsao de outras hipé-
teses na lei de criacdo da Agéncia (Lei 9.986/2000, art. 9.° e pardgrafo unico).
Este é um dos mecanismos, em tese, para evitar a chamada captura, que ¢é a
tomada de decisdes em atendimento a pressdes ou influéncias oriundas de
agentes politicos ou de agentes regulados.

Outro mecanismo para dificultar a captura se encontra na chamada qua-
rentena que ¢é a tempordria proibicdo, ao ex-dirigente, de exercer atividades
ou de prestar qualquer servico no setor regulado pela respectiva agéncia, em
periodo imediatamente posterior ao término do mandato ou da exoneracao.
A Lei 9.986/2000, art. 8.°, prevé a quarentena de quatro meses, embora leis
especificas de algumas agéncias reguladoras indiquem periodos diferentes.
Durante o impedimento, o ex-dirigente ficara vinculado a agéncia, fazendo jus
a remuneracdo compensatoria equivalente a do cargo que exerceu e aos bene-
ficios inerentes (Lei 9.986/2000, art. 8.°, § 2.°). Incorre em crime de advocacia
administrativa o ex-dirigente que descumprir o impedimento, sem prejuizo de
: outras sancdes (Lei 9.986/2000, art. 8.°, 84.°).

f d) Servidores — O Supremo Tribunal Federal na ADIn 2.310 entendeu que
a fun¢ido desempenhada pelas agéncias reguladoras, por ser tipica do Estado,

L —
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ndo pode ser desempenhada por servidor sob regime celetista, suspendendo
varios dispositivos da Lei 9.986/2000, que previam este regime para os ser-
vidores das ageéncias; referida ADIn deixou de subsistir, pois a Lei 10.841,
de 20.05.2004, alterou a Lei 9.986/2000, para fixar o regime estatutario para
os servidores, regido pela Lei Federal 8.112/90, criar os respectivos cargos e
extinguir os empregos publicos antes criados.

e) Taxa de fiscalizacdo — A maioria das agéncias reguladoras, em nivel
federal, tem, entre suas receitas, a taxa de fiscalizacio, cobrada dos agentes
regulados. Na ADIn 1.958-RS, rel. Ministro Néri da Silveira, o Supremo Tri-
bunal Federal entendeu ser constitucional a cobranca de taxa de fiscalizacdo
pelas agéncias reguladoras.

A seguir sao indicadas as agéncias reguladoras criadas no ambito federal.

Mediante a Lei 9.427, de 26.12.1996, art. 1.°, foi instituida a Ageéncia
Nacional de Energia Elétrica — ANEEL, com a finalidade de regular e fiscalizar a
producio, a transmissio, a distribuicdo e a comercializacio de energia elétrica,
em conformidade com as politicas e diretrizes do governo federal. A ANEEL ¢
autarquia de regime especial, vinculada ao Ministério de Minas e Energia, com
sede e foro no Distrito Federal.

A Lei 9.472, de 16.07.1997, art. 8.°, instituiu a Agéncia Nacional de Tele-
comunica¢oes — ANATEL, submetida a regime autarquico especial e vinculada
ao Ministério das Comunicacoes, com a funcdo de orgdo regulador das tele-
comunicacOes, com sede no Distrito Federal, podendo estabelecer unidades
regionais.

Por sua vez, a Lei 9.478, de 06.08.1997, art. 7.°, com alteracoes poste-
riores, instituiu a Agéncia Nacional do Petroleo, Gds Natural e Biocombustiveis
— ANP, autarquia especial vinculada ao Ministério de Minas e Energia, como
orgao regulador da industria do petréleo, gds natural, seus derivados e bio-
combustiveis. A ANP tem sede e foro no Distrito Federal e escritorios centrais
no Rio de Janeiro, podendo instalar unidades administrativas regionais.

Em 26.01.1999 foi editada a Lei 9.782, criando a Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitdria — ANVISA, autarquia especial vinculada ao Ministério da
Saude, com a finalidade institucional de promover a protecdo da saide da
populacao por intermédio do controle sanitdrio da producéo e da comerciali-
zacdo de produtos e servicos submetidos a vigilancia sanitdria. Essa Agéncia
tem sede e foro no Distrito Federal.

Mediante a Lei 9.961, de 28.01.2000, foi criada a Agéncia Nacional de
Saiide Suplementar — ANS, autarquia especial vinculada ao Ministério da Sau-
de, com a finalidade de promover a defesa do interesse puiblico na assisténcia
suplementar a satide, regulando as operadoras setoriais, inclusive quanto as
suas relacoes com prestadores e consumidores. A ANS tem sede e foro na cida-
de do Rio de Janeiro.
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A Lei 9.984, de 17.07.2000, instituiu a Agéncia Nacional de Aguas — ANA,
autarquia especial vinculada ao Ministério do Meio Ambiente, como entida-
de federal de implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e de
coordenacdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos. A
ANA tem sede e foro no Distrito Federal, podendo instalar unidades adminis-
trativas regionais.

A Agencia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT foi criada pela Lei
10.233, de 05.06.2001, como autarquia especial, vinculada ao Ministério dos
Transportes, destinada a regulacio do transporte ferrovidrio de passageiros e
cargas e da exploracido da infraestrutura ferrovidria e rodovidria; do transporte
rodovidrio interestadual e internacional de passageiros, rodovidrio de cargas,
multimodal; e do transporte de cargas especiais e perigosas em rodovias e
ferrovias.

A mesma Lei 10.233, de 05.06.2001, criou a Agéncia Nacional de Trans-
portes Aquavidrios ANTAQ, autarquia especial, vinculada ao Ministério dos
Transportes, com o fim de regular a navegacido fluvial, lacustre, de travessia,
de apoio maritimo, de apoio portudrio, de cabotagem e de longo curso. Tam-
bém visa a regular os portos organizados, os terminais portudrios privativos, o
transporte aquavidrio de cargas especiais e perigosas e a exploracdo da infra-
estrutura aquavidria.

Por medida proviséria —n. 2.228-1, de 06.09.2001 - instituiu-se a Agén-
cia Nacional do Cinema ANCINE, autarquia de regime especial, vinculada ao
Ministério da Cultura. Visa ao fomento, regulacio e fiscalizacdo da industria
cinematografica e videofonografica. Tem sede e foro no Distrito Federal. Refe-
rida medida provisoria recebeu alteracdes posteriores.

A Lei 11.182, de 27.09.2005, criou a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil —
ANAC, autarquia de regime especial, vinculada ao Ministério da Defesa, com as
atribuicées, dentre outras, de regular e fiscalizar as atividades da aviacdo civil e
de infraestrutura aerondutica e aeroportudria; e de implementar, no ambito de
sua competéncia, a politica de aviacdo civil. A ANAC tem sede e foro no Distri-
to Federal, podendo instalar unidades administrativas regionais. A Lei 12.462,
de 04.08.2011, que instituiu o Regime Diferenciado de Contratacdes Puiblicas
— RDC, relativa as licitacoes e contratacdes necessarias aos grandes eventos
esportivos no Brasil, em 2013, 2014 e 2016, também criou, junto a Presidéncia
da Republica, a Secretaria de Aviagdo Civil e o cargo de Ministro Chefe des-
sa Secretaria; além disso, também alterou algumas atribuicdes do Ministério
da Defesa e da ANAC. EFmbora a citada Lei tivesse mantido a vinculacdo da
ANAC ao Ministério da Defesa, passou a haver um compartilhamento de vin-
culagdo da ANAC entre o Ministério da Defesa e a Secretaria de Aviacio Civil,
pois algumas atividades caracteristicas da maxima autoridade (supervisora)
do 6rgao a que se vincula uma agéncia passaram a ser realizadas pelo Ministro
Chefe da Secretaria de Aviacdo Civil.
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Nos termos da Lei 10.411, de 26.02.2002, que deu nova redacdo a Lei
6.385, de 07.12.1976, {foi alterada a caracterizaciao da Comissdo de Valores
Mobilidrios — CVM, para o fim de revesti-la da natureza de autarquia de regi-
me especial, vinculada ao Ministério da Fazenda, com personalidade juridi-
ca e patrimonio proprios, dotada de autoridade administrativa independente,
auséncia de subordina¢do hierarquica, mandato fixo e estabilidade de seus
dirigentes e autonomia financeira e orcamentdria. Dentre suas atribuicoes se
encontram as seguintes: regulamentar as matérias previstas na Lei 6.385/76
e na Lei das Sociedades Anonimas; fiscalizar permanentemente as atividades
e os servicos do mercado de valores mobiliarios; fiscalizar e inspecionar as
companhias abertas. Embora sem receber tal nome na referida Lei, a CVM,
nesta feicao, passou a ser uma agéncia reguladora.

No tocante a Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar
— PREVIC, criada pela Lei 12.154, de 23.12.2009, como autarquia especial,
dotada de autonomia administrativa e financeira e patrimonio proprio, vincu-
lada ao Ministério da Previdéncia Social, tratada pela imprensa como agéncia
reguladora, ndo pode ser assim considerada pois falta, aos seus dirigentes,
mandato fixo e aprovacio pelo Senado.

5.2.5 Autarquia qualificada como agéncia executiva

Conforme a Lei 9.649, de 27.05.1998, art. 51, o Poder Executivo federal
poderd qualificar como Agéncia Executiva a autarquia ou fundagdo que tenha
cumprido os seguintes requisitos: I — ter um plano estratégico de reestrutu-
racdo e de desenvolvimento institucional em andamento; II — ter celebrado
contrato de gestdo com o respectivo Ministério supervisor. A qualificacio e
a desqualificacao como Agéncia Executiva ocorrem por ato do Presidente da
Republica (Lei 9.649/98, art. 51, § 1.°, e Decreto 2.487, de 02.02.1998, art.
1.°,8 4.°).

O Poder Executivo tem a atribuicdo de editar medidas de organizacao
administrativa especificas para as Agéncias Executivas, visando a assegurar a
sua autonomia de gestdo, e fixara a disponibilidade de recursos orcamentdrios
e financeiros para o cumprimento dos objetivos e metas previstos no contrato
de gestao. Os contratos de gestdo serdo celebrados por periodos minimos de
um ano e fixarao os objetivos, metas, indicadores de desempenho da entidade,
0S Tecursos necessarios, os critérios e instrumentos para a avaliacdo do seu
cumprimento (art. 52 e § 1.° da Lei 9.649/98).

Vé-se que uma nova terminologia surgiu no panorama organizacional da
Administragao federal: Agéncia Executiva. Trata-se de uma qualificacio que
é dada a uma autarquia (ou fundacio), por ato do Presidente da Republica,
se forem atendidos os requisitos acima indicados. Segundo se depreende, a
qualificacdo como Agéncia Executiva confere tratamento diferenciado a autar-
quia, sobretudo no tocante a2 autonomia de gestao. Um exemplo de tratamento
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diferenciado encontra-se na Lei 8.666/93, art. 24, cujo paragrafo tinico, acres-
centado pela Lei 9.648, de 27.05.1998, e depois alterado pelalei 11.107/2005,
e renumerado como § 1.° pela Lei 12.715/2012, aumentou de 10% para 20%
o percentual incidente sobre o limite do convite, na dispensa de licitacdo dos
contratos celebrados por autarquias e fundacées qualificadas como Agéncias
Executivas. Essas entidades tém, assim, mais amplitude na contratacio, com
dispensa de licitagdo, pois seu valor médximo de dispensa tornou-se maior que
o valor fixado para outros 6rgdos e entes da Administracio.

5.3 Fundacodes publicas
5.3.1 A fundacao no direito civil

A figura da fundacdo origina-se do direito civil. Nesse ramo, para que uma
fundacdo seja criada € necessario que um instituidor, por escritura publica
ou por testamento, inscritos no registro especifico, destine um conjunto de
bens livres a um determinado fim (art. 62 do Cédigo Civil). A esse patrimo-
nio destinado a um fim o ordenamento pdtrio confere personalidade juridica
(Codigo Civil, art. 44, I11). Dai definir-se habitualmente a fundacdo como um
patriménio personalizado destinado a um fim. Na fundacéo disciplinada pelo
Codigo Civil sobressai o elemento “patrimonio”: seu substrato encontra-se
no aspecto “patrimonio”, que deve ser utilizado para atender ao fim a que
foi reservado. Os administradores ou gestores da fundacio tém sua atuacio
vinculada ao fim estabelecido no ato de criacdo da entidade. Para que nio
haja desvirtuamento do fim, o ordenamento atribui ao Ministério Piblico a
fiscalizacdo das fundacées, dependendo de sua aprovacao qualquer mudanca
no estatuto dessas entidades (Codigo Civil, arts. 66-68, e Codigo de Processo
Civil, arts. 1.199-1.204).

Diferenciam-se as fundacées das sociedades e associacoes, porque nestas
o substrato encontra-se no elemento “pessoas” ou no elemento “corporacio”.
E a vontade comum de seus integrantes, na qualidade de membros, sécios ou
associados, que determina os rumos das sociedades e associacdes.

A figura da fundacao disciplinada no Cédigo Civil supunha que tanto o
instituidor como o patriménio fossem privados. Surgiram, depois, as funda-
¢oes criadas pelo poder publico, com recursos total ou parcialmente ptiblicos.
Tais fundacdes geraram muitas controvérsias, ainda hoje existentes.

2.3.2 Controvérsias sobre as fundagées instituidas pelo poder piblico

Uma das polémicas diz respeito a sua insercdo entre as entidades da Admi-
nistracdo indireta, como ja se exp0s no item 5.1 deste capitulo. A redacio de
alguns dispositivos da Constituicdao de 1988 suscitou entendimento de que as
fundacoes foram retiradas do ambito da Administracao indireta para forma-
rem uma outra espécie, a Administracdo fundacional. As seguintes expressoes
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aparecem nesses textos: “administracao direta e indireta, incluidas as funda-
cdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico” (art. 71, II1); “administra-
cdo direta ou indireta, inclusive fundacoes instituidas e mantidas pelo Poder
Publico” (art. 169, § 1.°).

No entanto, outros dispositivos despertam entendimento no sentido da
inclusio das fundacoes na Administracdo indireta. Assim, o art. 49 elenca,
entre as competéncias do Congresso Nacional (inc. X), o controle dos atos do
Poder Executivo, incluidos os da Administracao indireta. Pela corrente acima
citada, as fundacoes instituidas pelo poder publico estariam retiradas do con-
trole parlamentar, o que ¢ inaceitavel. O caput do art. 70, que trata da fiscali-
zacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial exercida
pelo Congresso Nacional, também usa somente a expressao “administracdo
direta e indireta”. Estariam as fundacoes imunes a essa fiscalizacao, por inte-
grarem uma “administracdo fundacional” nao indicada no dispositivo? Evi-
dente que nio.

Por outro lado, o Dec.-lei 200/67 arrola as fundacoes publicas entre as enti-
dades da Administracdo indireta. E todas as leis de reestruturacio da Admi-
nistracdo federal, posteriores a Constituicdo de 1988, mencionam somente
Administracido direta e indireta.

Assim sendo, melhor parece considerar as fundacoes publicas, cujas
caracteristicas correspondam aos preceitos do art. 5.°, IV, do Dec.-lei 200/67,
como entidades da Administracio indireta.

Outra controvérsia surgiu no tocante a natureza juridica das fundacoes
instituidas e mantidas pelo poder publico. Num primeiro momento, os debates
doutrindrios se centravam na viabilidade de haver fundacao com a natureza
de pessoa juridica de direito publico. Segundo uma corrente, s6 poderia haver
fundacdo com a natureza de pessoa juridica de direito privado, sobretudo ante
o contido no inc. I do art. 16 do Cédigo Civil de 1916: mesmo criada e manti-
da pelo poder publico, a fundacédo so poderia ter personalidade de direito pri-
vado ou nio seria fundacdo. Outra corrente defendia a viabilidade da fundacao
como pessoa juridica de direito publico: se fosse criada por lei, com recursos
publicos e finalidades publicas, deveria ter personalidade juridica publica,
sendo espécie do género autarquia. Os textos legais que instituiram funda-
¢Oes, a partir de 1960, salvo poucas excegoes, atribuiram a elas personalidade
juridica privada ou silenciaram nesse aspecto. Exemplos de fundacoes criadas
como pessoa juridica de direito ptiblico encontram-se na Fundacio Memorial
da América Latina, do Estado de Sdao Paulo (Lei estadual 6.472, de 28.06.1989,
e Decreto 30.233, de 08.08.1989), e na Fundacio Instituto de Terras do Estado
de Sao Paulo (Lei estadual 10.207, de 08.01.1999).

As controvérsias a respeito das fundacoes instituidas pelo poder publico
parecem até ter se acentuado a partir da década de 80 do século XX, ante o
seguinte: a) reinclusio das fundacdes a Administracdo indireta, a partir de
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21.11.1986; b) aplicacdo, em grande escala, de preceitos do direito pablico
em geral e do direito administrativo as funda¢oes publicas, determinada por
varios dispositivos da Constituicdo de 1988; ¢) extensdo, na esfera federal, do
regime estatutdrio ao pessoal que trabalha nas fundagdes publicas, por forca
do art. 39 da Constituicio de 1988.

De modo resumido, serdo expostos outros pontos controvertidos.

a) As locucoes “fundacio de direito publico” e “fundacio de direito pri-
vado” aparecem com frequéncia. Na verdade, as fundag¢oes criadas pelo poder
publico ou sdo qualificadas como pessoas juridicas de direito privado (a maio-
ria) ou como pessoas juridicas de direito publico. O ordenamento pode atribuir
tanto a personalidade juridica privada como a personalidade juridica publica.
Mesmo dotada da natureza de pessoa juridica privada, se for criada pelo poder
publico e integrar a Administracdo indireta, norteia-se por grande carga de
normas do direito publico. Por isso, o uso daquelas locucoes gera confusio e
nio corresponde a realidade. Na expressiao fundacdo publica, contida na atual
redacdo dos arts. 4.° e 5.° do Dec.-lei 200/67, o vocdbulo “publica” identifica
a entidade como fundacao integrante da Administracio Publica (indireta); ou
como fundacao “estatal”, em contraponto a fundacio oriunda de recursos pri-
vados, mantida e administrada por particulares. O termo “publica” também
aparece no titulo “empresa publica”, significando ai “estatal”, sem que se diga
empresa de direito publico ou empresa de direito privado: a empresa publica,
mesmo com esse qualificativo, é pessoa juridica de direito privado e tem gran-
de carga de direito publico incidindo sobre sua atuacio.

b) Aparecem, na doutrina e na jurisprudéncia, afirmacgoes no sentido de
que as fundacdes de direito publico sdo espécies do género autarquia, sendo,
portanto, autarquias. Parece melhor aceitar que, embora possam ter semelhan-
¢as com as autarquias, as fundacgoes criadas nas tltimas décadas “por iniciativa
do poder ptiblico, sao uma nova forma de descentralizagdo por servico”, um
novo tipo de pessoa administrativa (como afirmam Homero Senna e Clovis
Zobaran Monteiro, na obra Fundacées — No direito, na administragio, 1970, p.
231). Parece estranho uma entidade (fundacio) ser tida como espécie de outra
(autarquia) sem se confundirem nos seus conceitos (como bem ponderou o
saudoso Hely Lopes Meirelles, Direito administrativo brasileiro, 15. ed., 1990,
p.311). Trata-se, portanto, de outra entidade, como prevé a legislacio brasilei-
ra. Mesmo se distanciando das caracteristicas da fundacao apontadas no direi-
to civil, sobretudo por faltar, muitas vezes, a reserva de patrimonio destinado
a um fim, o ordenamento intitulou-as fundacoes publicas, como entidades da
Administracao indireta, que realizam atividades que o poder puiblico assume
para atendimento de fins de interesse geral.

Fundacoes podem existir, com alguma atuacdo do poder publico na ins-
tituicao, manutencdo ou controle, cujas caracteristicas ndo correspondem ao
modelo tracado no reterido art. 5.°, IV, do Dec.-lei 200/67. Nesse caso, tais
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fundacdes nao integram a Administracao indireta e tém seu regime juridico
determinado pelo ato que as cria ou autoriza sua criacao, podendo ser regidas
pelo direito privado.

5.3.3 Evolugado do tratamento legal

Talvez uma das primeiras referéncias legais a possibilidade da ado¢do da
fundacao para abrigar entidade estatal tenha sido a da antiga Lei de Diretrizes
e Bases, Lei 4.024, de 20.12.1961, na redacdo primitiva do seu art. 81, que
rezava o seguinte: “As universidades oficiais serdo constituidas sob a forma
de autarquias ou fundacdes”. Em 1968 foi editada a Lei 5.540 (hoje, quase
totalmente revogada), que deu nova redacao ao Titulo IX da antiga Lei de
Diretrizes e Bases, relativo ao ensino superior, estabelecendo o seguinte: “As
universidades e os estabelecimentos isolados constituir-se-do, quando oficiais,
em autarquias de regime especial ou em fundacoes de direito publico”.

O Dec.-lei 200/67, na redacéo origindria do § 2.° do art. 4.°, equiparou as
empresas publicas, para os efeitos da mesma lei, as fundacoes instituidas em
virtude de lei federal e de cujos recursos participasse a Unido, quaisquer que
fossem suas finalidades. Portanto, equiparadas as empresas publicas, as referi-
das fundacoes integravam a Administracdo indireta.

O Dec.-lei 900/69 revogou essa norma e previu o seguinte (art. 3.°, hoje
revogado): “Nao constituem entidades da administracao indireta as funda-
¢Oes instituidas na lei federal, aplicando-se-lhes, entretanto, quando recebam
subvencées ou transferéncias a conta do orcamento da Unido, a supervisio
ministerial”. A partir dai essas fundacoes deixaram de integrar a Administra-
cdo indireta, permanecendo sem insercdo organizacional.

O Dec.-lei 2.299, de 21.11.1986, reintegrou-as a Administracao indireta.
A Lei 7.596, de 10.04.1987, modificou o Dec.-lei 200/67, para promover o
reingresso completo da fundacao na Administracao indireta, conferindo-lhe a
denominacao de fundacio publica e fixando-lhe a no¢io.

A Constituicao de 1988 menciona varias vezes tais entes, com diversas
expressoes, como ja se disse: fundagoes (art. 37, XVII); fundacoes instituidas
e mantidas pelo poder ptblico (arts. 71, III; 150, § 2.°;, 165, 8§ 5.°, T e I1I; 169,
§ 1.°); fundacao publica (art. 19 do ADCT).

5.3.4 Nocao de fundacédo publica

Segundo a redacédo atual do Dec.-lei 200/67, art. 5.°, IV, fundacdo publica
¢ “a entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, sem fins
lucrativos, criada em virtude de autorizacao legislativa, para o desenvolvimen-
to de atividades que ndo exijam execucdo por orgaos ou entidades de direito
publico, com autonomia administrativa, patrimonio préprio gerido pelos res-
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pectivos orgaos de direcdo, e funcionamento custeado por recursos da Unido
e de outras fontes”.

As fundacdes publicas devem ter sua instituicdo autorizada por lei espe-
cifica, segundo determina o inc. XIX do art. 37 da CE Nos termos do § 3.° do
art. 5.° do Dec.-lei 200/67, essas entidades adquirem personalidade juridica
com a inscri¢do da escritura publica de sua constituicao no Registro Civil de
Pessoas Juridicas.

Sio dotadas de personalidade juridica de direito privado, segundo o pre-
ceito acima, embora possa haver fundacio publica criada como pessoa juridica
de direito publico, como ocorre com a Fundag¢ido Memorial da América Latina,
do Estado de Sdo Paulo, criada pela Lei estadual 6.472, de 28.06.1989, e com a
Fundacao Instituto de Terras do Estado de Sao Paulo, criada pela Lei estadual
10.207, de 08.01.1999. Com personalidade juridica propria, sao sujeitos de
direitos e encargos, no mundo juridico, por si proprias.

Outro aspecto de sua caracterizacdo encontra-se na autonomia adminis-
trativa. Ou seja: administram a si proprias, quanto a pessoal, bens e recursos,
sem subordinacao hierarquica (do ponto de vista juridico e legal) a autoridade
ou 6rgdo da Administracao direta.

Possuem patrimonio proprio e tém seu funcionamento custeado por
recursos da entidade matriz a que se vinculam (Uniéo, Estado, Municipio ou
Distrito Federal) ou oriundos de outras fontes. O funcionamento custeado
sobretudo por recursos vindos da entidade matriz revela o distanciamento da
fundacido publica do modelo fundacional delineado no Cédigo Civil, que exi-
ge patrimonio de certa monta para a instituicdo da entidade. O citado inc. IV
s6 determina recursos suficientes para o funcionamento.

A fundacio publica deve ser criada sem fins lucrativos. Isto é, sua atuacao
nao hd de visar a obtencdo de lucros, embora possa obter lucro em virtude da
gestdo adotada; se assim for, tais lucros reverterdo ao atendimento dos fins da
entidade, em geral, sociais, culturais, educacionais, cientificos, administrati-
VOS.

O tipo de atribuicdes a que se destina tal entidade vem apontado no
periodo “para o desenvolvimento de atividades que nio exijam execucdo
por 6rgaos ou entidades de direito ptblico”. Essa frase traz mais duvidas que
esclarecimentos a respeito do tipo de atividade que seria pertinente ao modelo
fundacional, pois dificilmente se podem arrolar, com exatidao, no inicio do
século XXI, quando o publico e o privado tém fronteiras ténues, as ativida-
des que exijam execucdo por 6rgdos publicos. Apenas é possivel ressaltar que
a maioria das fundacées publicas tem suas atividades centradas em educa-
¢do, ensino, saude, cultura, assisténcia e bem-estar social, pesquisa, ciéncia,
desenvolvimento administrativo, levantamento de dados. Alguns exemplos
de fundacédo publica: na esfera federal — Fundacdo Instituto de Planejamento
Econoémico e Social (IPEA), Fundacio Nacional do Indio (FUNAI), Fundacio
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Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Universidade de Brasilia,
Universidade Federal do Piaui; no ambito do Estado de Sdo Paulo — Funda-
cdo Padre Anchieta (Rddio e TV Educativa), Fundacao de Amparo a Pesquisa
(FAPESP), Fundacido do Desenvolvimento Administrativo (FUNDAP), Fun-
dacao Prefeito Faria Lima (CEPAM).

Para o desempenho de suas atribuicdes e gestao do seu patrimonio, cada
fundacao publica dispoe de estrutura administrativa propria, internamente
hierarquizada, possuindo quadro proprio de pessoal, que nao se confunde
com o pessoal da Administracao direta.

5.3.5 Regime juridico

Mesmo dotadas, em expressiva maioria, da natureza de pessoas juridicas
de direito privado, o § 3.° do art. 5.° do Dec.-lei 200/67, na parte final, excluiu
as fundacoes publicas da incidéncia dos preceitos do Codigo Civil concernen-
tes as fundacoes. Embora outras normas do direito privado possam se aplicar
as fundacoes publicas, ante sua natureza juridica, seu regime juridico pauta-
-se pelas normas constitucionais e ordindrias aplicaveis a todas as fundacoes
publicas, pelas normas previstas nas leis que as criam e nos seus estatutos.
Desse modo, sua atuacao é regida precipuamente pelo direito publico, deven-
do observar os principios arrolados no caput do art. 37 da CF e os preceitos
contidos nos incisos desse artigo.

Sobre as fundagdes publicas incidem as normas de licitagoes e contra-
tos administrativos, conforme determina o paragrafo anico do art. 1.° da Lei
8.666/93.

Quanto aos 6rgaos diretores das fundacoes publicas, inexiste nome e
composicdo uniforme. Ora se diz diretor executivo, ora se diz presidente, ora
se diz superintendente; de regra, ha um conselho, denominado de conselho
curador ou conselho fiscal, ou conselho superior, ou conselho diretor. A esco-
lha do presidente ou do diretor executivo também nao observa critério unifor-
me: por vezes o conselho remete lista ao Chefe do Executivo ou Ministro; por
vezes, o proprio conselho escolhe; por vezes ha livre indicacdo do Chefe do
Executivo ou auxiliar direto.

Na esfera federal e em Estados e Municipios (minoria) que adotaram
como regime unico o estatutdrio, o pessoal das fundacdes publicas tem seus
direitos e deveres disciplinados por esse regime, por forca do caput do art. 39
da CE No ambito dos Estados e Municipios que nio instituiram regime juridi-
co unico naqueles termos, o regime é o da Consolidacio das Leis do Trabalho.

O ingresso no quadro de pessoal das fundacdes publicas depende de
aprovacdo prévia em concurso publico, segundo exige o inc. I do art. 37 da
CE qualquer que seja o regime juridico vigente para o pessoal. Independe de
concurso publico o exercicio de cargo ou funcio de confianca e a contratacio
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por prazo determinado para atender a necessidade temporéria de excepcional
interesse publico (art. 37, 11, final, e IX, da CF), embora, nesse caso, por vezes
se preveja a realizagao de processo seletivo simplificado.

Se a fundacido publica for prestadora de servicos publicos, responderd
pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegura-
do o direito de regresso contra o responséavel nos casos de dolo ou culpa (CE
§ 6.° do art. 37).

5.3.6 Controles

As fundacdes publicas ligam-se a Administracdo direta do respectivo
nivel por um vinculo denominado classicamente tutela administrativa, que €
um controle realizado por orgdos de cupula desta: ou Chefe do Executivo ou
Ministros ou Secretdrios (ver item 5.1 deste capitulo).

Submetem-se também a fiscalizacdo financeira, or¢camentdria, patrimo-
nial e contabil dos Tribunais de Contas, instituicdes que auxiliam o Legislativo
nessa atribuicdo (arts. 70, 71 e 75 da CF).

O Poder Legislativo tem ainda competéncia para fiscalizar e controlar os
atos editados no ambito das fundacoes publicas, segundo dispde a Constitui-
cdo Federal, (art. 49, X), havendo preceito equivalente na Constituicdo do
Estado de Sao Paulo (art. 20, X).

Mediante provocagdo pode ser acionado o controle jurisdicional sobre
atos, omissoes e contratos das fundacdes publicas.

No tocante ao controle finalistico do Ministério Publico, previsto no art.
66 do Codigo Civil e explicitado nos arts. 1.200 a 1.204 do Cédigo de Proces-
so Civil, vinha ele se realizando sobre as fundacdes publicas, sem questiona-
mentos, até o advento da Lei 7.596, de 10.04.1987. Referida lei acrescentou o
§ 3.° a0 art. 5.° do Dec.-lei 200/67, que, na parte final, determina a ndo aplica-
cdo, sobre as fundacoes publicas, dos preceitos do Codigo Civil concernentes
as fundacoes. Desse modo, deixou de incidir sobre as fundacoes publicas o
controle finalistico ou institucional do Ministério Publico, pois a partir dessa
lei sujeitam-se a supervisio ou tutela administrativa da Administracdo central,
ante sua reintegracdo a Administracao indireta.

5.3.7 Fundacébes universitarias

Nos termos do art. 81 da antiga Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo
Nacional — Lei 4.024, de 20.12.1961 (revogada quase totalmente pela atual
Lei de Diretrizes e Bases, Lei 9.394, de 20.12.1996) —, as instituicdes oficiais
de ensino superior (universidades ou estabelecimentos isolados) deveriam ser
criadas sob forma de autarquias ou fundacdes. O art. 80, da mesma lei, con-
cedeu autonomia diddtica, administrativa, financeira e disciplinar para as uni-
versidades. A Lei 5.540, de 28.11.1968 (também parcialmente revogada pela
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atual Lei de Diretrizes e Bases), reformulou o Titulo IX da Lei de Diretrizes e
Bases de 1961 e determinou que as universidades oficiais e os estabelecimen-
tos isolados de ensino superior oficiais seriam constituidos em autarquias de
regime especial e em fundacoes de direito publico. No art. 3.°, reafirmou a
autonomia das universidades.

A vigente Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional — Lei 9.394, de
20.12.1996 - silenciou quanto a natureza das instituicdes de ensino superior
mantidas pelo poder publico.

O art. 207 da Constituicao de 1988 consagrou a autonomia das universi-
dades, nos seguintes termos: “As universidades gozam de autonomia didatico-
-cientifica, administrativa e de gestdo financeira e patrimonial, e obedecerio
ao principio da indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensio”.

Assim, as universidades oficiais criadas como fundacoes publicas desfru-
tam de maior liberdade de atuacdo que as demais fundacoes publicas, de mais
acentuado grau de liberdade em relacdo a Administra¢éo direta do que outras
fundacoes. A autonomia conferida pelo ordenamento e os objetivos das ativi-
dades universitarias impedem que se aplique as universidade oficiais, institui-
das como fundacoes publicas, 0 mesmo tratamento dado as demais.

Alguns aspectos do regime das fundacoes publicas-universidades podem
ser apontados para ressaltar sua especificidade: a) nomeacéo do reitor pelo
Chefe do Executivo, mediante lista elaborada pela propria universidade; b)
o reitor detém mandato, insuscetivel de cassacio pelo Chefe do Executivo
(Sumula 47 do STF); ¢) a organizacéo e as principais normas de funcionamen-
to estdo contidas no Estatuto e no Regimento, elaborados pela prépria univer-
sidade; d) existéncia de 6rgaos colegiados centrais na administracdo superior,
com funcoes deliberativas e normativas, nos quais atuam docentes, represen-
tantes do corpo discente e da comunidade; e) carreira especifica para o pessoal
docente, com progressao ligada a obtencido de graus académicos e concursos.

Como exemplos de universidades instituidas como fundacoes publicas
estdo: Universidade de Brasilia, Universidade Federal do Piaui, Universidade
do Maranhio, Universidade Federal de Sergipe.

5.3.8 Fundacéo qualificada como agéncia executiva

Conforme aLei 9.649, de 27.05.1998, art. 51, o Poder Executivo federal
podera qualificar como Agéncia Executiva a autarquia ou fundacéo que tenha
cumprido os seguintes requisitos: I — ter um plano estratégico de reestrutu-
racido e de desenvolvimento institucional em andamento; Il — ter celebrado
contrato de gestdo com o respectivo Ministério supervisor. A qualificacio e
a desqualificacao como Agéncia Executiva ocorrem por ato do Presidente da
Republica (Lei 9.649/98, art. 51, § 1.°, e Dec. 2.487, de 02.02.1998, art. 1.°,
§4.°).
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O Poder Executivo editara medidas de organizacdo administrativa espe-
cificas para as Agéncias Executivas, visando a assegurar a sua autonomia de
gestdoea disponibilidade de recursos or¢amentdrios e financeiros para o cum-
primento dos objetivos e metas previstos no contrato de gestdo. O contrato de
gestdo serd celebrado por periodos minimos de um ano e fixard os objetivos,
metas, indicadores de desempenho da entidade, os recursos necessdrios, os
critérios e instrumentos para a avaliacio do seu cumprimento (art. 52 ¢ § 1.°
da Lei 9.649/98).

A expressdo Agéncia Executiva surgiu recentemente no panorama organi-
zacional da Administracio federal. Trata-se de uma qualificacdo que ¢ atribuida
a uma fundacido (ou autarquia), por ato do Presidente da Republica, se forem
atendidos os requisitos acima indicados. Segundo se depreende, a qualificacao
como Ageéncia Executiva confere tratamento diferenciado a fundacao, sobre-
tudo quanto a autonomia de gestdo. Um exemplo de tratamento diferenciado
encontra-se na Lei 8.666/93, art. 24, cujo paragrafo unico, acrescentado pela
Lei 9.648, de 27.05.1998, depois alterado pela Lei 11.107/2005 e, finalmente,
renumerado pela Lei 12.715/2012 como § 1.°, aumentou de 10% (dez por
cento) para 20% (vinte por cento) o percentual incidente sobre o limite do
convite, na dispensa de licitacdo dos contratos celebrados por autarquias e
fundacoes qualificadas como Agéncias Executivas. Essas entidades tém, por-
tanto, mais amplitude na contratacdo com dispensa de licitacdo, pois seu valor
maximo de dispensa tornou-se maior do que o valor fixado para outros 6rgios
e entes da Administracéo.

5.4 Empresas publicas
5.4.1 As chamadas “estatais”

No Brasil recebem o nome genérico de estatais empresas administradas e
controladas direta ou indiretamente pelo poder publico. As estatais foram sen-
do criadas, de modo mais acentuado nas décadas de 60 e 70, como forma de
participac¢do direta do Estado na atividade econdmica. Visando a lhes conferir
a mesma agilidade, eficiéncia e produtividade das empresas do setor priva-
do e sobretudo para impedir concorréncia desleal, foram criadas a imagem e
semelhanga destas, principalmente pela atribuicao de personalidade juridica
de direito privado, do que decorreria a incidéncia precipua do direito privado
sobre sua atuacdo. Regidas pelo direito privado, deixariam de usar de prerro-
gativas publicas, podendo, no entanto, se submeter as sujeicoes pertinentes.
Por isso, a presenca do poder estatal impede a equiparacéo total.

Também foram criadas vérias estatais prestadoras de servicos publicos
com o mesmo modelo. Tratando-se de prestadoras de servicos publicos, evi-
dente que ndo poderiam ser regidas somente pelo direito privado; ao contra-
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110, ante a atividade desenvolvida, norteiam-se, em grande parte, por normas
do direito publico.

No termo estatais incluem-se as empresas publicas, sociedades de econo-
mia mista e empresas controladas direta ou indiretamente pelo poder publico
(como, por exemplo, as subsididrias). Segundo o art. 4.°, 11 e III, do Dec.-
-lei 200/67, as empresas publicas e sociedades de economia mista integram
a Administracio indireta. As empresas controladas pelo poder ptiblico tém
situacao peculiar. Por isso serdo tratadas em item adiante.

O art. 173 da CF propicia o respaldo a criacdo das estatais que realizam
atividades econdmicas, nos termos seguintes: “Ressalvados os casos previstos
nesta Constitui¢ao, a exploracao direta de atividade econdomica pelo Estado sé
sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a
relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei”.

Consoante o preceito, a atividade economica (processos de producao, cir-
culacdo e consumo de riquezas) cabe, em principio, 2 iniciativa privada, com-
petindo ao Estado atuar diretamente no setor econdmico nos casos apontados
na propria Constitui¢ao, como os monopdlios, quando necessario aos impera-
tivos da seguranca nacional e ao atendimento de interesse publico relevante,
definidos em lei.

As estatais prestadoras de servigos publicos tém sua criacio fundamen-
tada na faculdade, conferida ao poder publico, de decidir sobre o modo de
realizacao de tais atividades.

A Constituicao Federal determina, no art. 173, § 1.°, 11, que as estatais
exploradoras de atividades economicas se sujeitem ao regime juridico pro-
prio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e obrigacoes civis,
comerciais, trabalhistas e tributdrios. No entanto, a presenca do poder ptiblico
acarreta a incidéncia de normas de direito publico, em especial daquelas que
impoem sujei¢oes. A propria Constituicdo estende as estatais, sem distinguir
se realizam atividade econdémica ou prestam servico publico, normas destina-
das aos entes ou 6rgaos publicos. Por exemplo: art. 37 e incisos — para as que
integram a Administracao indireta; art. 71, II e I1I - incidéncia da fiscalizacdo
dos Tribunais de Contas. Encontram-se, portanto, as estatais em regime semi-
publico ou misto.

Em geral, as estatais atuam nos seguintes campos: petréleo, bancos e cai-
xas econOmicas, energia elétrica, ferrovias, habitacao popular, agua, gds, trans-
portes urbanos e metropolitanos, processamento de dados.

5.4.2 Nogdo de empresa publica

Muitos elementos da nociao de empresa publica encontram-se no inc. II
do art. 5.° do Dec.-lei 200/67: “A entidade dotada de personalidade juridica de
direito privado, com patriménio proprio e capital exclusivo da Unido, criada
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or lei para a exploracdo de atividade economica que o Governo seja levado a
exercer por forca de contingéncia ou de conveniéncia administrativa, podendo
revestir-se de qualquer das formas admitidas em direito”.

A nocdo acima recebe criticas, sobretudo porque existem empresas publi-
cas prestadoras de servicos publicos. Por outro lado, ante o teor do art. 173
da Constitui¢do de 1988, nao prevalecem as justificativas para a criagdo de
empresas publicas exploradoras de atividade econdmica ai mencionadas.

A empresa publica reveste-se da condic¢io de pessoa juridica de direito
privado. A palavra “ptblica” aqui ndo significa tratar-se de pessoa juridica de
direito publico, mas, sim, de empresa estatal. Deve ter sua instituicdo autori-
-ada por lei especifica, cabendo a lei complementar definir sua drea de atuacgao
(inc. XIX do art. 37 da CF).

De acordo com o preceito citado, destina-se a exploracao de atividade
econdomica. No entanto, ha muitas que prestam servicos publicos.

Formam-se as empresas publicas, em principio, com capital exclusivo da
entidade politica a que se vinculam, ou seja, capital exclusivo da Unido, do
Estado, do Distrito Federal ou do Municipio. A questdo da possibilidade de
criacdo de empresa publica estadual e municipal é controvertida na doutri-
na. Alguns autores aceitam que, em tais niveis, s podera ser vidvel empresa
prestadora de servicos publicos, sobretudo porque a participacao direta no
dominio econdmico seria exclusiva do nivel federal. Predomina, no entanto,
a corrente que admite empresa publica estadual e municipal também para
exploracdo de atividade economica. Como pondera José Afonso da Silva, o ter-
mo “Estado”, contido no art. 173, abrange todas as entidades estatais — Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios; se quisesse especificar teria usado a
palavra Unido (Curso de direito constitucional positivo, 34. ed., 2011, p. 806).

O ordenamento também prevé, no art. 5.° do Dec.-lei 900/69, a mescla de
capitais na empresa publica: “Desde que a maioria do capital votante perma-
neca de propriedade da Unido, serd admitida, no capital da empresa publica
(art. 5.2, 11, do Dec.-lei 200, de 25.02.1967), a participacdo de outras pessoas
juridicas de direito ptblico interno, bem como de entidades da Administracio
Indireta da Unido, dos Estados, Distrito Federal e Municipios”.

As empresas puiblicas sdao dotadas de patrimonio proprio, sob sua gestao,
que ndo se confunde com o patriménio da Administracdo direta a que se vin-
cula. Os bens dessas entidades, em geral oriundos da Administra¢do direta por
transferéncia inicial para formacgdo do patrimonio e posteriores aumentos de
capital, sujeitam-se a regras similares aplicaveis aqueles geridos pelos orgaos
publicos, quando forem prestadoras de servicos ptblicos ou de atividades
monopolizadas, como serd exposto no capitulo dedicado aos bens publicos.

Conforme o citado inc. II do art. 5.°, a empresa publica pode revestir-se
de qualquer das formas admitidas em direito. Segundo pondera Newton De
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Lucca, nao ha no texto legal limitacao a forma societaria; mas foi esta que mais
amplamente se utilizou para o figurino juridico da empresa publica no Brasil;
dentre as formas societarias, vém sendo adotadas para as empresas publicas
a sociedade anonima (maioria) e a sociedade por quotas de responsabilidade
limitada (Regime juridico da empresa estatal no Brasil, tese, 1986, p. 90-92).

Dentre as empresas publicas federais estao: Empresa Brasileira de Cor-
reios e Telégrafos — EBCT; Empresa Brasileira de Infra-Estrutura Aeroportudria
— INFRAERO; no Municipio de Sao Paulo, a Empresa Municipal de Urbaniza-
¢ao — EMURB.

5.4.3 Regime juridico das empresas publicas

Consoante o art. 173 e seu § 1.°, 11 (na redacao dada pela EC 19/98), a lei
que estabelecer o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de eco-
nomia mista e de suas subsididrias que explorem atividade econdmica de pro-
ducdo ou comercializacdo de bens ou de prestacao de servicos devera dispor
sobre sua sujeicao ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive
quanto aos direitos e obrigacoes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios.

Assim, além da personalidade juridica privada mencionada no Dec.-lei
200/67, a Constituicao de 1988 impode, de modo explicito, que as empresas
publicas exploradoras de atividades econdmicas observem as mesmas normas
que informam as atividades das empresas do setor privado e ressalta o ambi-
to dos direitos e obrigacoes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios. Pare-
ce claro o intuito de ndo conferir privilégios estatais a esse tipo de empresa,
para impedir a concorréncia desleal ante empresas do setor privado; contudo,
a observancia do regime juridico préprio do setor privado nao impede que,
sobre as empresas publicas exploradoras de atividades economicas, incidam
muitas sujei¢coes tipicas dos 6rgdos administrativos. Nesse sentido se apre-
senta o pronunciamento do STF no MS 21.322-1/DF (DJU 23.04.1993 e BDA,
maio 1995) e no RE 172.816-7/R] (BDA, fev. 1995).

Quanto as empresas putblicas prestadoras de servicos publicos, embora
com personalidade juridica privada, podem usufruir de prerrogativas estatais,
além de observar as sujeicoes atinentes.

Os principais aspectos do regime juridico das empresas publicas serdo
arrolados, de modo sucinto, a seguir.

a) As decisoes dos dirigentes equiparam-se a atos de autoridade para efeito
de ajuizamento de mandado de seguranca, acdo popular e acao civil puablica.
Nos termos da Stmula 333-ST]J, “cabe mandado de seguranca contra ato pra-
ticado em licitacdo promovida por sociedade de economia mista ou empresa
publica”.

b) O art. 37, caput, determina que a Administracdo direta e indireta de
todos os niveis observe seus incisos; o inc. XXI impée a licitacdo para contrad-
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tacdo de obras, servi¢os, compras e alienagdes. Portanto, as empresas publicas
devem realizar licitacdo para contratar. De acordo com o § 1.° e seu inc. III,
do art. 173 da CFE, na redacao dada pela Emenda 19/98, as empresas publicas,
sociedades de economia mista e suas subsidiarias, que explorem atividade eco-
nomica, na licitacdo e contratacdo de obras, servicos, compras e alienacoes,
observardo os principios da Administracdo Publica, conforme dispuser a lei que
estabelecera seu estatuto juridico. A mesma Emenda alterou a redagéo do inc.
xXVII do art. 22, atribuindo 4 Unido a competéncia para legislar sobre nor-
mas gerais de licitacdo e contratacdo, em todas as suas modalidades, para a
Administracio Publica direta, autdrquica e fundacional de todos os niveis e
para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do art.
173, § 1.°, I1I. Note-se que o inc. 11T determina, para aquelas estatais, somente
a observancia dos principios da Administracdo Piiblica, o que sugere que terdao
um regime de licitacdo e contratacdo diferente do regime dos outros entes e
6rgaos da Administracdo (talvez mais flexivel) e diferente do regime das esta-
tais prestadoras de servicos publicos. A leitura do inc. XXVII do art. 22 tam-
bém propicia esse entendimento. Os dispositivos vém suscitando discussdes
entre os estudiosos, ndo se encontrando sedimentadas. Enquanto nio se editar
o estatuto juridico daquelas estatais, as licitacOes e contratacoes das empresas
publicas continuam a se reger pela Lei 8.666/93, que no seu art. 119 possibilita
a cada empresa publica, observadas as disposi¢oes dessa lei, editar regulamen-
to proprio de licitagoes e contratos, sendo que, apos aprovacao da autoridade
a que estiver vinculada, deverd ser publicado na imprensa oficial.

¢) O pessoal das empresas publicas rege-se pela Consolidacao das Leis
do Trabalho, sendo, portanto, celetista. A investidura nos empregos depen-
de de aprovagio prévia em concurso publico, que nio assegura estabilidade,
por nao se tratar de nomeacio para cargo de provimento efetivo, criado em
lei; o exercicio de empregos e funcoes de confianca (em comissdo) € de livre
contratacdo e livre dispensa (art. 37, 11, da CF). Incidem sobre os empregados
das empresas publicas as proibicoes e possibilidades relativas a acumulacéo de
cargos, funcoes e empregos publicos, nos termos dos incs. XVI e XVII do art.
37 da CF Igualmente a eles se estendem as normas relativas aos crimes contra
a Administracdo Publica, segundo prevé o art. 327 do Codigo Penal, e as san-
coes decorrentes de atos de improbidade administrativa, conforme dispoe o
art. 1.° da Lei 8.429, de 02.06.1992.

d) Virios controles recaem sobre as empresas publicas. Um controle admi-
nistrativo, denominado tutela (na esfera federal, supervisao), ¢ exercido pelo
6rgao da Administracao direta a que se vincula a entidade. No ambito da Uniao,
a supervisio ministerial vem disciplinada nos arts. 25 a 27 do Dec.-lei 200/67.
No ambito federal, o Departamento de Coordenacao e Controle das Empresas
Estatais, integrante da estrutura do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestio, também exerce controle sobre as empresas publicas.
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Um controle genérico pode ser exercido pelo Congresso Nacional, nos
termos da competéncia fixada no art. 49, X, da CF Ao mesmo Poder cabe a
fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial (art.
70), realizada com o auxilio do Tribunal de Contas do respectivo nivel (incs.
IT e 11T do art. 71).

O Poder Judicidrio, quando provocado, exerce controle externo de atos,
atividades, omissoes e contratos, consoante o objeto das acoes interpostas.

5.5 Sociedades de economia mista

Como o préprio nome da a entender, as sociedades de economia mista per-
mitem associar capital publico e capital privado. Embora incompleto, o inc. I1I
do art. 5.° do Dec.-lei 200/67 fornece os elementos essenciais a caracterizacio
dessas entidades.

O primeiro elemento encontra-se na sua qualidade de pessoa juridica de
direito privado.

Desde a edicao do Dec.-lei 200/67 essas entidades devem ser criadas por
lei. O art. 236 da Lei 6.404, de 15.12.1976 (sociedades anonimas), faz depen-
der de prévia autorizacio legislativa a constituicio das companhias de econo-
mia mista. A partir da Constituicdo de 1988, essa lei deve ser especifica (art.
37, XIX). Antes de 1967, muitas sociedades de economia mista formaram-se
pela intervencio do Estado em empresas mal administradas pelos particulares
ou sob alegacdo de que a iniciativa privada nao tinha condicdes de exercer essa
ou aquela atividade, nem sempre mediante lei.

A instituicdo mediante autorizacdo de lei configura elemento funda-
mental 4 identificacdo da entidade como sociedade de economia mista. Esse
¢ o entendimento decorrente de acérdios do STE exemplificados nos seguin-
tes: RE 91.035, 1979, ementa: “Sociedade de economia mista. Com ela nio
se confunde a sociedade sob controle acionario do poder publico. E a situa-
¢ao especial que o Estado se assegura, através da lei criadora da pessoa juri-
dica que a caracteriza como sociedade de economia mista”; RE 92.327. 1980,
ementa: “Sociedade de economia mista. Ainda quando se trate de sociedade
de economia mista estadual, é requisito essencial a sua constituicio a criacao
por lei”.

Outro aspecto indicado no referido inc. III diz respeito ao objetivo de
exploracdo da atividade economica. Dai surgirem ressalvas ao texto desse
inciso, pois muitas sociedades de economia mista foram instituidas para pres-
tacdo de servigos publicos. Se a base constitucional para a participacao direta
do Estado na atividade econdmica, mediante sociedades de economia mista,
encontra-se no caput e § 1.° do art. 173, a existéncia dessas entidades para
prestacao de servicos publicos tem respaldo na faculdade conferida ao poder
publico de escolher o modo de gestdo de tais servicos.
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As sociedades de economia mista revestem-se da forma de sociedade anoni-
ma, consoante determina o citado inc. II1. A Lei 6.404/76 — Lei das Sociedades
Anonimas — dedica-lhes capitulo especifico (arts. 235 a 240), Segundo o art.
235, as sociedades de economia mista sujeitam-se a essa lei, sem prejuizo das
disposicoes especiais de lei federal.

A maioria das ac6es com direito a voto deve pertencer ao respectivo ente
matriz: Unido, nas sociedades de economia mista federais: Estado, nas esta-
duais; Municipio, nas municipais. Ou deve pertencer a entidade da Adminis-
tracdo indireta, desde que nio seja outra sociedade de economia mista (pois
tal situacao € excluida do tratamento diferenciado previsto na Lei das S/A, art.
235, § 2.°). Suscitou controvérsia a possibilidade de haver sociedades de eco-
nomia mista estaduais e municipais, vindo a prevalecer entendimento favora-
vel, desde que nio se editem, em tais niveis, normas derrogatorias do direito
comercial, pois cabe a Unifo a competéncia para legislar sobre esse ramo juri-
dico.

Dentre as sociedades de economia mista, podem ser arroladas em ambito
federal: Banco do Brasil, PETROBRAS; no ambito do Estado de Sio Paulo:
SABESP, Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano — CDHU,
METRO; no Municipio de Sdo Paulo: Companhia Municipal de Processamen-
to de Dados — PRODAM.

5.5.1 Regime juridico das sociedades de economia mista

As sociedades de economia mista, que exploram atividade econdmica,
sujeitam-se ao regime juridico préprio das empresas privadas, inclusive quan-
to as obrigacdes trabalhistas e tributdrias — assim reza o § 1.° do art. 173 da
CE Por sua vez, a Lei das Sociedades Anonimas, em seu art. 235, determina
a sujeicdo dessas entidades aos seus preceitos, sem prejuizo das disposi¢oes
de lei federal. A combinacdo dos dois textos leva a concluir que as sociedades
de economia mista exploradoras de atividades econdmicas regem-se pela lei
das sociedades anonimas, por disposicdes especiais de lei federal e pelas mes-
mas normas aplicadas a empresas do setor privado, também no tocante as
obrigacdes trabalhistas e tributdrias. Seu regime ¢ desprovido de prerrogativas
estatais, para impedir concorréncia desleal com empresas do setor privado,
salvo no caso de atividades monopolizadas. Mas a propria Constituicao impoe
sujeicdes, tipicas dos 6rgdos publicos, as normas de licitacoes e contratos, ao
controle parlamentar, ao controle dos Tribunais de Contas, 2 exigéncia de con-
curso publico para investidura nos seus empregos.

As sociedades de economia mista prestadoras de servicos publicos sujei-
tam-se também a Lei das Sociedades Andnimas, sem prejuizo de disposicoes
especiais. Incide sobre elas grande carga de normas do direito publico, abran-
gendo prerrogativas e sujeicdes caracteristicas dos orgaos publicos.
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Quanto aos demais aspectos do regime juridico, ver o item 5.4.3 deste
capitulo, cujas consideracoes aplicam-se as sociedades de economia mista.

5.6 Estatais e privatizacao

As estatais tiveram grande expansao nas décadas de 60 e 70. Sua atuacao,
no geral, suscitou varios problemas. Os objetivos de eficiéncia e agilidade nao
foram atingidos. Tornaram-se “cabides” de empregos e “feudos” de grupos
politicos. Acarretaram grandes dividas e déficits que o Tesouro publico tinha
de cobrir, e este, por sua vez, ante a escassez de recursos, nao poderia arcar
com tais rombos. Os muitos mecanismos criados para controlar as estatais
revelaram-se ineficazes. No Brasil, ha muito a imprensa vinha noticiando, com
frequéncia, os problemas relativos aos déficits, ineficiéncia, abusos e incontro-
labilidade das estatais.

Surgiu, entéo, a partir da década de 80, um movimento inverso, tanto nos
paises desenvolvidos como nos paises menos desenvolvidos, no sentido de
transferir para o setor privado entes estatais ou areas absorvidas pelo Estado.
Ante o quadro acima, esse movimento teve motivos pragmaticos para liberar
o Estado dos custos das estatais e arrecadar recursos; e teve motivos politicos
para criar nova dindmica econdmica, inspirada nos exemplos inglés (privati-
zacOes da era Thatcher) e americano. Esse movimento recebe nomes diversos:
reforma do Estado, reducao do setor publico, desestatizacdo, desregulamen-
tacdo, privatizacao. Varias formulas ai sdo aplicadas, em especial: quebra de
monopolios estatais; aumento do numero de concessdes e permissoes de ser-
vigco publico; venda de estatais ao setor privado.

As nocoes de desestatizacdo, desregulamentacdo e privatizacdo nao sao
precisas e aparecem usadas de modo indistinto, como sindnimas. Um sentido
aproximado desses termos pode ser exposto, com base no trabalho de Marcos

Jordio Teixeira do Amaral Filho, Privatizacdo no estado contemporaneo, Icone,
1996.

A desestatizacdo significa a existéncia de maior autonomia para a socie-
dade decidir seu proprio destino, com menos presenca do Estado. Com esse
sentido, abrangeria a desregulamentacao e a privatizacdo. A desregulamentacado
consiste na eliminacéo total ou parcial de normas incidentes sobre o mercado
e as atividades econdmicas, levando a simplificacdo e desburocratizacao. Por
sua vez, a privatizacdo aparece, num sentido amplo, para expressar o controle
e participacao mais efetivos da sociedade no processo produtivo, e, em senti-
do restrito, como transferéncia do controle aciondrio de empresas estatais ao
setor privado.

No Brasil, o Dec. 86.215, de 15.07.1981, foi o primeiro a prever a transfe-
réncia de empresas estatais a particulares. Depois, 0 Dec.91.991,de 28.11.1985,
mencionou um programa de privatizacdo de empresas sob controle direto e
indireto do governo federal e proibiu a criacdo de novas empresas desse tipo.
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O Dec. 95.886, de 29.03.1988, referiu-se a um programa federal de desestati-
zacdo, prevendo inclusive a execucio indireta de servicos publicos por meio
de concessiao ou permissio. A Lei 8.031, de 12.04.1990, criou o Programa
Nacional de Desestatizacdo e o Fundo Nacional de Desestatizacdo. Vadrias esta-
tais foram privatizadas, dentre as quais: Usiminas, Celma S/A, Mafersa, Petro-
flex, Copesul, Acesita, Poliolefinas, Companhia Siderurgica Nacional, Cosipa,
Acominas, Petroquimica Unido, Companhia Vale do Rio Doce.

A Lei 8.031/90 foi recebendo virias alteracoes até ser revogada explicita-
mente pela Lei 9.491, de 09.09.1997, que alterou os procedimentos relativos
ao Programa Nacional de Desestatizacio. Por sua vez, esta lei foi modificada
varias vezes. Nos termos do art. 2.° da Lei 9.491/97, com as alteracdes poste-
riores, poderao ser objeto de desestatizacio, por exemplo: I — empresas, inclu-
sive instituicoes financeiras, controladas direta ou indiretamente pela Uniio,
instituidas por lei ou ato do Poder Executivo: II — empresas criadas pelo setor
privado e que, por qualquer motivo, passaram ao controle direto ou indireto
da Unido; III - servigos ptiblicos objeto de concessdo, permissio ou autoriza-
¢ao; IV — institui¢cdes financeiras publicas estaduais que tenham tido as acoes
de seu capital desapropriadas, na forma do Dec.-lei 2.321, de 25 de fevereiro
de 1987; V — bens méveis e iméveis da Unio.

Conforme preceitua o art. 4.° da Lei 9.491/97, com alteracdes posterio-
res, as desestatizacdes ocorrem mediante vdrias modalidades operacionais,
por exemplo: I — alienacio de participacdo societaria, inclusive de controle
acionario, preferencialmente mediante a pulverizacdo de acoes; II — abertura
de capital; III — aumento de capital, com renuncia ou cessio, total ou parcial,
de direitos de subscricio: IV - alienacdo, arrendamento, locacio, comodato
ou cessdo de bens e instalacoes: V — dissolucdo de sociedades ou desativa-
¢ao parcial de seus empreendimentos, com a consequente alienacdo de seus
ativos; VI — concessio, permissdao ou autorizacio de servicos publicos; VII
— aforamento, remicio de foro, permuta, cessdo, concessio de direito real
de uso resoluvel e alienacio mediante venda de bens imo6veis de dominio da
Unido.

A politica governamental de desestatizacdo nao recebe aceitacdo unani-
me. Reacdes contrdrias intensas precederam, por exemplo, a privatizacio da
Companhia Vale do Rio Doce.

5.7 Entes com situacdo peculiar

Hd intimeros entes dotados de caracteristicas que ndo se enquadram
€xatamente nos moldes previstos em normas para identificar as entidades
componentes da Administracao indireta, nem permitem situd-los como
orgaos da Administracio direta. Tais entes nio integram a Administracio
indireta.
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Em geral, tém personalidade juridica propria. Os vinculos que mantém
com o poder publico apresentam-se diversificados. Uns desempenham algu-
mas atribuicdes tipicas do poder publico; outros recebem recursos publicos;
outros realizam atividades que beneficiam a populacéo.

E dificil classificar tais entes ou conferir-lhes nome genérico. Alguns
autores, como Sérgio de Andréa Ferreira, utilizam o termo “paradministra-
¢d0” para abrangeé-los; outros preferem o termo “paraestatais”; e alguns usam
“entes de coopera¢ido” ou “entes de colaboragao”.

Aqui serdo enunciados alguns, muito mais com o objetivo de apontar sua
existéncia do que discutir em profundidade sua natureza juridica e expor em
minucia todos os seus contornos e as discussodes que suscitam.

5.7.1 Ordens e conselhos profissionais

Sdo organismos destinados, em principio, a “administrar” o exercicio
de profissoes regulamentadas por lei federal. Sao geridos por profissionais da
area, eleitos por seus pares, para mandatos. De regra, tém estrutura federativa,
com um 6rgdo de nivel nacional e 6rgaos de nivel estadual.

As leis que regulamentam profissdes e criam ordens ou conselhos trans-
ferem-lhes competéncia para exercer a fiscalizacdo do respectivo exercicio
profissional e o poder disciplinar. A chamada policia das profissées, que ori-
ginariamente caberia ao poder publico, é, assim, delegada as ordens profis-
sionais.

Leis atribuiram personalidade juridica a tais ordens, sem especificar se
publica ou privada, por exemplo, o anterior e o atual Estatuto da OAB - Lei
8.906, de 04.07.1994, art. 44. Outras conferiram personalidade juridica publi-
ca, por exemplo: Ordem dos Musicos — Lei 3.857/60; Conselho de Farmacia
— Lei 3.820/60; Conselho de Biblioteconomia — Lei 4.084/62. Outras previram
personalidade juridica publica e natureza de autarquia, por exemplo: Conse-
lho de Medicina — Lei 3.268/57; Conselho de Engenharia e Agronomia — Lei
5.194/66; Conselho de Psicologia — Lei 5.766/71; Conselho de Arquitetura e
Urbanismo (Lei 12.378/2010).

Tais organismos nao integram a Administracdo indireta, nem se sujeitam
a tutela ou supervisio ministerial. O § 1.° do art. 44 do atual Estatuto da OAB
é expresso a respeito, ao dispor o seguinte: “A OAB nido mantém com 6rgaos
da Administracdo Publica qualquer vinculo funcional ou hierarquico”. Quan-
to a OAB, o STE na ADIn 3.026-4/DF, declarou ndo integrar a Administracdo
indireta, ndo se sujeitando as normas impostas a esta e a Administracao direta,
nem a controle da Administracao.

Na doutrina sio denominadas de autarquias para-administrativas, corpo-
ragoes autdrquicas, corporagdes profissionais, instituicoes corporativas, autarqui-
as corporativas. A jurisprudéncia pdtria lhes reconhece natureza autarquica,
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mesmo que as leis instituidoras omitam essa condicdo. Trata-se, no entanto,
de autarquia peculiar, diferenciada, visto nao integrar a Administracdo indire-
ta, nem se enquadrar nos preceitos do Dec.-lei 200/67.

A Lei 9.649, de 27.05.1998, no art. 58, tentou atribuir personalidade
juridica de direito privado a tais conselhos, o que lhes retiraria a natureza de
autarquia, pois esta se apresenta como pessoa juridica de direito puablico. Mas
na ADIn 1.717-6, julgada em 07.11.2002, o art. 58 e seus 8§ 1.°,2.°, 4.°, 5.°,
6.2, 7.° e 8.° foram declarados inconstitucionais, considerada prejudicada a
acio quanto ao § 3.°. Portanto, tais organismos continuam a ser considerados
qutarquias.

Mas, acentuadas incoeréncias resultam do intuito de enquadrar as ordens
e conselhos profissionais como autarquias. Exemplifiquem-se duas: a) quem
exerce o poder de policia das profissdes sao pessoas eleitas por seus pares para
exercicio temporario de diretoria (mandato, em geral de dois anos), auxilia-
das por empregados celetistas; assim, todas as pessoas que, nessas entidades,
exercem poder de policia ndo sdo servidores estatutdrios efetivos, o que é o
oposto do entendimento de que s6 servidores estatutdrios efetivos poderiam
exercer poder de policia (foi com base nesta linha a decisao do Supremo Tri-
bunal Federal pela inconstitucionalidade de varios dispositivos da Lei 9.986,
de 18.07.2000, que previa o regime celetista para os servidores das agéncias
reguladoras); b) autarquia é uma entidade da Administracdo indireta, nos ter-
mos do Dec.-Lei 200/67; a palavra autarquia é associada, de forma enraizada, a
Administracdo Publica e as ordens profissionais ndo integram a Administracao
Publica. Melhor seria lhes dar outra feicdo, que ndo gerasse os incoerentes
resultados de vé-las como autarquias.

5.7.2 Fundacdes de apoio

Denominam-se, de modo mais completo, fundacdes de apoio a institui-
¢oes oficiais de ensino superior. Destinam-se, em geral, a colaborar com tais
institui¢oes no ensino e pesquisa. Conforme indica Sérgio de Andréa Ferreira
(Comentdrios a Constituicdao, 1991, v. 3, p. 56), as fundacées de apoio vém
se formando de dois modos: por pessoas fisicas (professores, pesquisadores
universitarios, ex-alunos) ou pelas proprias instituicdes de ensino superior
(isoladamente ou em conjunto com pessoas fisicas).

Sao entes dotados de personalidade juridica privada, regidos pelo Codigo
Civil e Codigo de Processo Civil. Os atos de constituicdo, a dotacio inicial e
0s estatutos sujeitam-se ao crivo do Ministério Publico, que as fiscaliza sob o
aspecto finalistico.

As fundacoes de apoio, de regra, mantém convénios, ajustes e contratos
com as universidades ou faculdades, sem prejuizo de atividades ou servigos
que possam prestar a particulares. Nao integram a Administracao indireta nem
a estrutura das universidades ou faculdades a que propiciam apoio.
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No ambito federal, a Lei 8.958, de 20.12.1994, com alteracoes posterio-
res, dispoe sobre as relagdes entre as instituicoes federais de ensino superior
e de pesquisa cientifica e tecnolégica e as fundacdes de apoio. Nos termos
da referida lei, essas fundacoes de apoio podem ser contratadas por aquelas
instituicoes federais e sujeitam-se: a fiscalizacao do Ministério Publico, nos
termos do Codigo Civil e do Codigo de Processo Civil; a legislacao traba-
lhista; ao prévio registro e credenciamento no Ministério da Educacéo e no
Ministério da Ciéncia e Tecnologia (art. 2.°, incs. I, 1l e 111). Na execucdo de
convénios, contratos, acordos, ajustes que envolvam a aplicacdo de recur-
sos publicos, as fundac¢des contratadas na forma dessa lei devem observar a
legislacdo federal de licitacdes e contratos quanto a obras, compras e servi-
cos e se submeter a fiscalizacio da execucido dos contratos pelo Tribunal de
Contas da Unido.

Exemplos de fundacdes de apoio em Sao Paulo: Fundacdo Universitdria
para o Vestibular — FUVEST; Fundacao Instituto de Pesquisas Econdmicas -
FIPE.; Fundacao Instituto de Administracao — FIA.

5.7.3 Empresas controladas pelo poder publico

Tais entes recebem outras denominacdes na Constituicio Federal e
nas leis e decretos: empresas controladas direta e indiretamente pelo poder
publico; empresas sob controle aciondrio estatal; empresas que operam sob o
controle do Estado. O poder publico ¢ acionista, controla e tem ascendéncia
sobre essas entidades, sem que sejam identificadas como empresas publicas
ou sociedades de economia mista. Em geral, falta-lhes a criacao por lei ou néo
conjugam todos os elementos para sua qualificacdo como empresas publicas
ou sociedades de economia mista.

Incluem-se entre as estatais, sem integrar a Administracdo indireta. No
entanto, sujeitam-se ao controle administrativo (tutela ou supervisido) da
Administracdo direta.

Os contratos que celebram devem ser precedidos de licitacao, ante men-
¢do expressa no paragrafo unico do art. 1.° da Lei 8.666/93. Ha controvérsias
no tocante a aplicabilidade, a essas empresas, do art. 37 e incisos da CF, visto
ndo integrarem a Administracio indireta nem a direta.

Submetem-se a fiscalizacido do Tribunal de Contas, por referéncia explici-
ta contida no inc. Il do art. 71 da CE

Se forem subsididrias de sociedades de economia mista, norteiam-se pelo
§ 2.° do art. 235 da Lei 6.404/76, segundo o qual as companhias de que par-
ticiparem, majoritdria ou minoritariamente, as sociedades de economia mista
estdo sujeitas ao regime comum das sociedades andnimas, sem as excecoes
previstas no capitulo.
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5.7.4 Servicos sociais autbnomos

Sao pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, destinadas a
propiciar assisténcia social, médica ou ensino a populacio ou a certos grupos
proﬁssionais.

Nao integram a Administracio indireta, nem a direta. Alguns, como o
SESI, SESC, SENAI, SENAC, tém seus recursos oriundos principalmente de
contribuicdes de empresas, arrecadadas e repassadas pela Previdéncia Social.
Outros celebram contrato de gestio com 6rgiao da Administracdo direta ou
convénios com entidades governamentais e privadas. Sao referidos como siste-
ma S. E necessaria lei autorizadora para sua criacao.

O pessoal € regido pela CLT, havendo liberdade para a fixacio de saldrios.
Na contrata¢do de pessoal ha processos seletivos ou provas de habilitacdo, nio
exigidos para locacdo de servicos, contratos especiais, empregos de confianca.
Se receberem recursos publicos, sujeitam-se ao controle do Tribunal de Con-
tas, conforme dispoe o paragrafo tnico do art. 70 da CE

5.7.5 Terceiro setor parceiro

Entidades privadas sem fins lucrativos, por vezes, mantém vinculos pré-
ximos com o poder publico, a titulo de colaboragio, com o objetivo de reali-
zacdo de atividades de interesse publico. Estudados sob a rubrica de parcerias,
em sentido genérico, com frequéncia tais vinculos implicam repasse de recur-
sos da Administracdo para essas entidades, englobadas sob o nome de terceiro
setor: o primeiro setor € o Estado, o segundo setor é o conjunto dos entes pri-
vados que atuam com fins lucrativos. Nao se registra unanimidade no tocante
a insercdo desta ou daquela entidade no ambito do terceiro setor.

Por manterem vinculos juridicos com a Administracio e, muitas vezes,
receberem recursos publicos, os vinculos sao disciplinados por lei e formali-
zados por instrumentos juridicos, incidindo normas do direito publico sobre
a organizacdo e funcionamento dessas entidades privadas sem fins lucrativos,
dai serem objeto de estudo no Direito Administrativo.

5.7.5.1 Organizagbes sociais

Conforme a Lei 9.637, de 15.05.1998, com alteracdes posteriores, o
Poder Executivo federal poderd qualificar como Organizacoes Sociais — OS
— pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujas atividades
sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecno-
l6gico, a protecio e preservacdao do meio ambiente, a cultura e a saide, aten-
didos os requisitos previstos na mesma lei. Um dos requisitos é ter como
orgdo de deliberacdo superior um conselho de administracio, inclusive com
a participacdo de representantes do poder publico e de membros da comu-
nidade, de notoria capacidade profissional e idoneidade moral. Também sio
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referidas como entidades do (erceiro setor, por integrarein o ambito privado,
sem fins lucrativos. Aparecem mencionadas em estudos sobre o fomento na
Administracio Publica.

As entidades assim qualificadas sao declaradas entidades de interesse
social e utilidade ptblica para todos os efeitos legais. Podem receber recursos
orcamentdrios e bens publicos (mediante permissao de uso) para o cumpri-
mento dos objetivos do contrato de gestdo (arts. 11 e 12 da Lei 9.637/98).

A organizacio social celebra contrato de gestao com o poder publico, para
a formacao de parceria no fomento e execucio das atividades relativas as dreas
acima indicadas. Dessa forma, o poder publico deixara de ser executor direto
de atividades ou servicos naquelas dreas, para ser incentivador, fornecedor de
recursos e fiscal da execucao.

Nos termos do Decreto 6.170, de 25.07.2007, com alteragcdes posteriores,
art. 1.°, 8 1.°, o contrato de repasse é o instrumento administrativo pelo qual
se processa a transferéncia de recursos financeiros federais a entidades priva-
das sem fins lucrativos, por intermédio de institui¢oes financeiras controladas
pela Unido, atuando na condicao de mandataria desta. O contrato de repasse
também € utilizado na transferéncia de recursos financeiros da Unido a 6rgaos
ou entidades da Administracao Estadual, Distrital ou Municipal.

A Unido deve realizar chamamento publico para fins de transferir recursos
a entidades privadas sem fins lucrativos, mediante celebracao de contrato de
repasse e outros instrumentos, por forca do Decreto 7.568, de 16.09.2011, que
alterou o Decreto 6.170/2007.

No ambito federal, a execu¢do do contrato de gestdo com organizacio
social deve ser fiscalizada pelo 6rgao ou entidade supervisora da area de atua-
¢do correspondente 2 atividade fomentada (art. 8.° da Lei 9.637/98), que rece-
be, a cada término de exercicio ou a qualquer momento, conforme recomende
o interesse publico, relatorio pertinente (§1.° do art. 8.°); os resultados atingi-
dos com a execuc¢ao do contrato de gestao devem ser avaliados por comissio
de avaliacao indicada pela autoridade supervisora (§2.° do art. 8.°).

O Poder Executivo podera desqualificar a entidade, quando se verificar o
descumprimento de disposicdes do contrato de gestdo; os dirigentes da orga-
nizacéo social respondem individual e solidariamente pelos danos ou prejui-
zos decorrentes de sua acao ou omissao. A desqualificacdo importa reversio
dos bens permitidos e dos valores entregues, sem prejuizo de outras sancoes
cabiveis (art. 16 da Lei 9.637/98).

Os responsaveis pela fiscalizacdo da execucao do contrato de gestio, ao
terem ciéncia de qualquer irregularidade ou ilegalidade comunicarao ao Tri-
bunal de Contas respectivo, sob pena de responsabilidade solidaria, podendo,
ainda, representar ao Ministério Ptblico, a Advocacia-Geral da Unido ou a
Procuradoria da entidade contratante, para fins de requerer a indisponibilida-
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de dos bens da entidade e o sequestro dos bens dos seus dirigentes ou agente
publico e terceiros que possam ter enriquecido ilicitamente ou causado dano
a0 patrimonio publico.

Ha controvérsias a respeito da incidéncia, sobre as organizacoes sociais,
do controle direto do Tribunal de Contas. O elevado nimero dessas entidades
suscita a questdo da dificuldade operacional do controle direto. Mas, o teor
do pardgrafo unico do art. 70 da Constituicdo Federal, o qual impoe o dever
de prestar contas a qualquer pessoa fisica ou juridica que utilize ou gerencie
recursos e bens piblicos, permite afirmar a incidéncia do controle direto do
Tribunal de Contas sobre essas entidades, ainda que simplificado.

O Decreto federal 6.170, de 25.07.2007, com alteracdes posteriores, fixa
normas sobre as transferéncias de recursos da Unido, mediante instrumentos
celebrados, sobretudo, contratos de repasse, com érgaos e entidades publicas
ou entidades privadas sem fins lucrativos, para execucio de programas ou
projetos de interesse reciproco. Nos termos do art. 11, a aquisicao de produ-
tos e contratacdo de servicos com recursos transferidos da Unido, efetuadas
por entidades privadas sem fins lucrativos, deverao observar os principios da
impessoalidade, moralidade e economicidade, sendo necessdria, no minimo, a
cotacdo de precos no mercado, antes da celebracio do contrato. Desse modo, a
licitacdo prevista no Decreto 5.504/2005 deixou de ser obrigatéria, mas pode
ser realizada.

No Estado de Sao Paulo, as organizacoes sociais vém previstas na Lei
Complementar 846, de 04.06.1998, com alteracoes posteriores.

5.7.5.2 Organizagées da sociedade civil de interesse publico

Nos termos da Lei 9.790, de 23.03.1999, com alteracoes posteriores, o
Ministério da Justica podera qualificar como organizacoes da sociedade civil
de interesse publico (Oscip) as pessoas juridicas de direito privado, sem fins
lucrativos, constituidas e em funcionamento regular h4, no minimo, 3 (trés)
anos, cujos objetivos sociais tenham, pelo menos, uma das seguintes finali-
dades, observado o principio da universalizacio dos servicos no respectivo
ambito de atuacdo: promocio da assisténcia social, da cultura, defesa e con-
servacdo do patriménio histdrico e artistico; promoc¢ao gratuita da educa-
¢do e da saude, observando-se a forma complementar de participacio das
organiza¢des de que trata a mesma lei; promocido da seguranca alimentar e
nutricional; defesa, preservacio e conservacio do meio ambiente e promo-
¢do do desenvolvimento sustentavel: promocio do voluntariado, do desen-
volvimento econdmico e social e combate i pobreza; experimentacido, nao
lucrativa, de novos modelos socioprodutivos e de sistemas alternativos de
producdo, comércio, emprego e crédito; promocdo de direitos estabeleci-
dos, construcio de novos direitos e assessoria juridica gratuita de interesse
suplementar; promocao da ética, da paz, da cidadania, dos direitos humanos,
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da democracia e outros valores universais; estudos e pesquisas, desenvolvi-
mento de tecnologias alternativas, producéo e divulgacio de informacoes e
conhecimentos técnicos e cientificos que digam respeito as atividades acima
indicadas. Essas entidades vém englobadas também sob o nome de terceiro
setor e, por vezes, sio mencionadas em estudos sobre o fomento na Admi-
nistracao Publica. Citada Lei, com altera¢des posteriores, foi regulamentada
pelo Decreto 3.100, de 30.06.1999.

Para os fins da referida Lei, o art. 1.°, § 1.°, considera sem fins lucrativos
a entidade que “nao distribui, entre os seus sécios ou associados, conselhei-
ros, diretores, empregados ou doadores, eventuais excedentes operacionais,
brutos ou liquidos, dividendos, bonificaces, participacdes ou parcelas do seu
patrimonio, auferidos mediante o exercicio de suas atividades, e que os aplica
integralmente na consecucio do respectivo objeto social”.

Para selecionar a Oscip objetivando celebrar instrumento com a Admi-
nistracao, o Decreto 3.100/1999, com alteracoes posteriores, possibilita o con-
curso de projetos.

O art. 4.° da mesma Lei indica varias normas que deverio estar inseridas
nos estatutos das pessoas juridicas interessadas, dentre as quais, por exemplo:
observancia dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publi-
cidade, economicidade e da eficiéncia; adocio de praticas de gestdo adminis-
trativa, necessarias e suficientes a coibir a obtencio, de forma individual ou
coletiva, de beneficios ou vantagens pessoais em decorréncia da participacio
no respectivo processo decisorio; prestacido de contas de todos os recursos
publicos e bens de origem publica, conforme determina o paragrafo tnico do
art. 70 da CFE ou seja, pelos sistemas de controle interno e controle externo
(Legislativo auxiliado pelo Tribunal de Contas).

As pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos, qualificadas
com base em outros diplomas legais, poderdo qualificar-se como organizacdo
da sociedade civil de interesse piiblico desde que atendidos os requisitos exigi-
dos, sendo-lhes assegurada a manutencio simultanea dessas qualificaces até
cinco anos contados da vigéncia da Lei 9.790/99. Findo esse prazo, devera
ser feita opcdo pela qualificacdo prevista nesta lei. Caso nao se faca a opcio,
a pessoa juridica perderd automaticamente a qualificacdo de organizacio da
sociedade civil de interesse publico.

Conforme o art. 2.° da referida Lei, ndo sdo passiveis de qualificacdo
como organizacdes sociais da sociedade civil de interesse publico, ainda que
se dediquem as atividades indicadas acima, os seguintes entes: sociedades
comerciais; sindicatos, associacdes de classe ou de representacio de catego-
ria profissional; institui¢oes religiosas; organizacées partidarias, inclusive suas
fundacoes; entidades de beneficio mutuo destinadas a proporcionar bens ou
servicos a um circulo restrito de associados ou s6cios; empresas que comercia-
lizam planos de satide e assemelhados; instituicdes hospitalares privadas nao
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gratuitas e suas mantenedoras; escolas privadas dedicadas ao ensino formal
ndo gratuito e suas mantenedoras; organizacOes sociais; cooperativas; funda-
coes publicas; fundagoes, sociedades civis ou associacoes de direito privado
criadas por érgao publico ou por fundagées publicas; organizacdes crediticias
vinculadas com o sistema financeiro nacional.

A pessoa juridica de direito privado qualificada como organizacio da
sociedade civil de interesse publico celebra termo de parceria com o Poder
Publico, destinado a formacio de vinculo de cooperacdo entre as partes, para
o fomento e a execucdo das atividades de interesse puiblico desenvolvidas pela
entidade assim qualificada.

A execucdo do termo de parceria deve ser fiscalizada por 6rgao do poder
publico da drea de atuacgdo correspondente a atividade fomentada (art. 11 da
Lei 9.790/99). Os resultados atingidos sdo analisados por comissio de ava-
liagdo, formada de comum acordo entre o 6rgao parceiro ¢ a Oscip (§ 1.° do
art. 11 da Lei 9.790/99); este preceito suscita estranheza e leva a suspeitar de
avaliacOes assim realizadas; referida comissio encaminha relatérios conclusi-
vos a autoridade competente.

A entidade perde essa qualificacdo a pedido ou mediante decisio pro-
ferida em processo administrativo ou judicial, de iniciativa popular ou do
Ministério Publico, no qual serdo assegurados ampla defesa e contradits-
rio. Vedado o anonimato, qualquer cidaddo € parte legitima para requerer,
judicial ou administrativamente, a perda da referida qualificacdo. (art. 7.° da
Lei 9.790/99).

Os responsaveis pela fiscalizacdo da execucdo do termo de parceria, ao
tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade na utiliza-
¢do dos recursos ou bens publicos, dardo ciéncia ao Tribunal de Contas e ao
Ministério Publico, sob pena de responsabilidade solidaria (art. 11).

Havendo indicios de malversacao de bens ou recursos de origem publi-
ca, os responsdveis pela fiscalizacio representario ao Ministério Publico e
a Advocacia-Geral da Unido, para que requeiram, em juizo, a decretacio
da indisponibilidade dos bens da entidade e o sequestro dos bens dos seus
dirigentes e de agentes publicos ou terceiros que possam ter enriquecido
ilicitamente ou causado dano ao patrimonio ptblico, além de medidas pre-
vistas na Lei 8.429/92 — improbidade administrativa e na Lei Complementar
64/90 — inelegibilidades.

Nos termos do Decreto 6.170, de 25.07.2007, com alteracdes posteriores,
art. 1.°, 8 1.°, o contrato de repasse ¢ o instrumento administrativo pelo qual se
processa a transferéncia de recursos financeiros federais a entidades privadas
sem fins lucrativos, por intermédio de institui¢cdes financeiras controladas pela
Unido, atuando na condicio de mandataria desta. O contrato de repasse tam-
bém ¢ utilizado na transferéncia de recursos financeiros da Unido a 0rgios ou
entidades da Administracio estadual, distrital ou municipal. O mesmo Decre-



124 DIREITO ADMINISTRATIVG MODERNO

to fixa normas sobre a transferéncia de recursos da Unido, mediante contratos
de repasse e outros instrumentos, a 6rgaos e entidades priblicas ou a entidades
privadas sem fins lucrativos, para execucdo de programas ou projetos de inte-
resse reciproco. Nos termos do art. 11, a aquisicdo de produtos e contratacio
de servigos com recursos transferidos da Unido, por entidades privadas sem
fins lucrativos, deverdo observar os principios da impessoalidade, moralidade
e economicidade, sendo necessario, no minimo, a cota¢io de precos no merca-
do antes da celebracdo do contrato. Desse modo, a licitacao prevista no Decre-
to 5.504/2005 deixou de ser obrigatoria, mas pode ser realizada.

No Estado de Sao Paulo, a Lei 11.598, de 15.12.2003, traz preceitos sobre
as Oscips.

5.7.5.3 Organizacdes da Sociedade Civil em regime de mdtua coope-
racao com a administracdo

A Lei 13.019, de 31.07.2014, a vigorar ap6s 360 dias da sua publicacao,
hixa o regime juridico das parcerias voluntarias, envolvendo ou nio transfe-
réncia de recursos financeiros, entre a Administracio Publica e as organiza-
¢Oes da sociedade civil, em regime de mttua cooperacao, para a consecucio
de atividades de interesse publico. Vem denominado como regime juridico de
fomento ou de colaboracao (art. 6.°, caput).

Tal lei se revela excessivamente minuciosa, burocratizando em alto grau
os vinculos entre a Administracio e as entidades privadas sem fins lucrativos,
em linha oposta a intimeros ordenamentos ocidentais, cuja linha esta na sim-
plificacdo administrativa. Em grande parte, transplanta, para este ambito, as
normas da Lei 8.666/1993, destinada a licitacdes e contratos administrativos
com pessoas fisicas ou juridicas com fins lucrativos.

Alguns pontos da minuciosa Lei sio indicados a seguir.

a) Para os fins dessa Lei, organizacdo da sociedade civil é pessoa juridica
de direito privado, sem fins lucrativos, que nao distribui entre seus sécios,
associados e outros membros, qualquer tipo de retribuicio, auferida no exer-
cicio de suas atividades, aplicando os recursos integralmente na consectcio
do seu objeto social (art. 2.°, 1).

Nos termos do art. 3.° III, referida Lei ndo se aplica, por exemplo, aos
contratos de gestao celebrados com organizacoes sociais, sob o regime da Lei
9.637/1998 (v. item 5.7.5.1). A Lei se aplica, no que couber, as relacoes entre
a Administragdo e as entidades qualificadas como organizacdes da sociedade
civil de interesse publico (Oscip), previstas na Lei 9.760/1999, regidas por
termo de parceria (v. item 5.7.5.2).

O regime juridico objeto da Lei 13.019/2014 deve obedecer aos seguintes
principios: legalidade, legitimidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,
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cconomicidade, eficiéncia, eficdcia, além de outros principios constitucionais
(art. 5.°, caput).

b) Nos arts. 2.°, VII, e 16, vem previsto o termo de colaboracdo, pelo qual
sio formalizadas as parcerias da Administragio com organizacSes da socie-
dade civil, selecionadas mediante chamamento pblico, para a realizacdo de
finalidades de interesse publico, propostas pela Administracdo, sem prejuizo
das definicdes atinentes ao contrato de gestdo (celebrado com organizacoes
sociais) e ao termo de parceria (firmado com organizacoes da sociedade civil
de interesse publico — Oscip).

Os arts. 2.°, VIII e 17 tratam do termo de fomento, pelo qual sao formali-
zadas as parcerias da Administracdo com organizacoes da sociedade civil, sele-
cionadas por chamamento publico, para a realizacio de finalidades de interes-
se publico, propostas por essas organizacdes civis, sem prejuizo das definicoes
atinentes ao contrato de gestdo (firmado com organizacoes sociais) e ao termo
de parceria (firmado com as Oscips).

Os arts. 33 a 38 fixam minuciosos requisitos para a celebracio dos termos
de colaboracio e fomento.

Saliente-se a ndo exigéncia de contrapartida financeira por parte da enti-
dade privada, facultada a exigéncia de contrapartida em bens e servicos eco-
nomicamente mensurdveis (art. 35, 8 1.9).

¢) A Lei conceitua o chamamento publico: procedimento destinado a
selecionar organizacio da sociedade civil para firmar parceria por meio de
terimo de colaboracio ou de fomento, no qual se garanta a observancia dos
seguintes principios: isonomia, legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, probidade administrativa, vinculacao ao instrumento convoca-
torio, julgamento objetivo e correlatos. (art. 2.°, XII). O chamamento publi-
co tem suas minuciosas normas fixadas nos arts. 23 a 30, com a previsao
até de dispensa (art. 30) e inexigibilidade (art. 31), a serem detalhadamente
justificadas (art. 32), com publicacdo do extrato (art. 32, § 1.°), admitindo-
-se impugnacao a justificativa apresentada, antes da celebra¢do da parceria
(art. 32, § 2.9).

d) Dentre os mecanismos de transparéncia estdo: a) insercdo, no sitio ofi-
cial da Administracdo (Internet), da lista de parcerias celebradas, pelo nome
da entidade (art. 10); b) insercdo, no sitio da entidade ou em local visivel
de sua sede ou lugar de atuacdo, de todas as parcerias firmadas com o poder
publico (art. 11); ¢) divulgacdo na Internet, eéfetuada pela Administracéo, dos
meios oferecidos para denuncia sobre uso irregular dos recursos transferidos
(art. 12).

e) A Lei institui o Procedimento de Manifestacdo de Interesse Social, como
instrumento pelo qual as organizacées da sociedade civil, os movimentos
sociais e cidadaos poderdo apresentar propostas ao poder publico, para que
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este avalie a possibilidade de realizar chamamento publico objetivando parce-
ria (art. 18) . Os arts. 19 a 22 disciplinam tal procedimento.

f) Os arts. 39 a 41 contemplam vedacoes, dentre as quais parcerias que
envolvam direta ou indiretamente, delegacio de funcoes de regulacao, fiscali-
zacdo, exercicio do poder de policia, servicos ou atividades cujo destinatario
seja 0 aparelho administrativo do Estado (art. 40, I e II), servicos de consulto-
ria (art.40, paragrafo unico, 1).

g) Ao contratarem bens e servicos com uso de recursos publicos transferi-
dos pela Administra¢ao, as organizacoes da sociedade civil deverio observar os
principios a seguir: legalidade, moralidade, boa-{é, probidade, impessoalidade,
economicidade, eficiéncia, isonomia, publicidade, razoabilidade, julgamento
objetivo, busca de qualidade e durabilidade, de acordo com o regulamento de
compras e contratacdes aprovado para a realizacdo do objeto da parceria (art.
43). Vé-se nao haver obrigatoriedade de licitacdo, devendo-se atender aos cita-
dos principios. Por outro lado, deduz-se exigir-se, da entidade, a elaboracio de
regulamento de compras e contratagdes, a ser aprovado antes da concretizacio
do objeto da parceria, representando mais um elemento de burocratizacao e
demandando gastos com assessoria juridica para a redacdo desse texto. Tais
aquisicoes poderao ser efetuadas por sistema eletronico, disponibilizado pela
Administracio (art. 43, § 1.9).

h) A Lei abriga, ainda, normas sobre: prestacio de contas (arts. 63 a 68):
prazos (arts. 69 a 72); san¢Oes administrativas (art. 73); responsabilidades
(arts. 75 a 76).

i) As parcerias existentes na data da entrada em vigor da Lei permanece-
rao regidas pelas normas vigentes ao tempo da celebracio, sem prejuizo da sua
aplicacao subsididria, no que for cabivel (art. 83).

Os conveénios e acordos congéneres existentes entre as organizacdes da
sociedade civil e a Administracdo na data da entrada em vigor da Lei serdo
executados até o término de seu prazo, regidos pelas normas do tempo da
celebracdo, sem prejuizo da aplicacdo subsididria da nova Lei (art. 84, para-
grafo tnico). Na hipétese de prazo indeterminado, a Administracdo, dentro de
um ano, efetuard repactuacao para fins de adaptacio a nova Lei ou para fins de
rescisao (art. 83, § 2.°).
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