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RESUMO

RIBEIRO, G. M. A. O Sistema Unico de Salde ante as perspectivas da terceirizagdo
administrativa. 2018. 261 f. Tese (Doutorado em Saude Coletiva) - Instituto de
Medicina Social, Universidade do Estado do Rio de Janeiro. 2018.

A garantia do direito a saude com status constitucional aumentou a demanda
a procura de servigos publicos na area da saude repercutindo na adogao de formas
de gestdo privada e reforma administrativa do Estado levando a profusdo de leis
administrativas voltadas a possibilidade de o poder publico concretizar parcerias
com o setor privado para fins de prestacdo de servigos publicos de saude pelo
Sistema Unico de Saude. A relacdo entre as normas de direito publico e a inspiragéo
assentada em regras privatisticas deu origem a peculiaridade do mix publico-privado
presente no sistema de saude brasileiro, qual seja, parceiras entre poder estatal e
setor privado. Com base na nogéo atual de subsidiariedade constante no artigo 173
da Constituicdo da Republica a pesquisa aponta como objetivo questdes
relacionadas aos entraves enfrentados pelo Estado, sob a 6tica da (im)possibilidade
fatica da Administracao Publica realizar “parcerias administrativas” entre o poder
publico e a sociedade civil a evidenciar o desafio da compatibilizacdo entre a
densidade do aparato estatal e a dificuldade de estabelecer formas eficientes e bem
planejadas de atuacdo do Estado na efetivacdo de direitos. E nessa vertente que
este estudo extrai da utilizagdo de analise historiografica e documental, lei no
sentido amplo, livros, artigos cientificos, revistas cientificas, resenhas, relatérios de
gestdo e de governancga, estudos jurisprudenciais de decisdes judiciais, bem como
bibliotecas virtuais e bancos de dados, sobre 0 momento socioecondmico e histérico
que influenciou a criacdo do Sistema Unico de Saude, montando um verdadeiro
quebra-cabega dos pontos positivos e negativos da delegacao/terceirizacédo da
prestacdo de servigos publicos de saude. O resultado do estudo evidencia duas
situacoes incontestes: a terceirizagao dos servicos de saude desenvolvido pelo setor
privado somente pode ocorrer em atividades complementares, como decidiu o
Supremo Tribunal Federal; o ponto de criticidade deste quadro administrativo surge
da falha de gestdo de governanca em tracar metas (eficiéncia) e resultados
(efetividade).

Palavras-chaves: Sistema Unico de Saude; Subsidiariedade estatal; Gestao publica
e gestao privada; Instrumentos de delegacgao/terceirizacdo na prestagcdo de servigos
de saude.



ABSTRACT

RIBEIRO, G. M. A. The Unified Health System before the prospects of administrative
outsourcing. 2018. 261 f. Thesis (PhD in Collective Health) - Institute of Social
Medicine, State University of Rio de Janeiro. 2018.

The guarantee of the right to health with constitutional status increased the
demand for public services in the area of health, affecting the adoption of forms of
private  management and administrative reform of the State leading to the
proliferation of administrative laws aimed at the possibility of the public power to
enter into partnerships with the private sector for the purpose of providing public
health services by the Unified Health System. The relationship between the rules of
public law and the inspiration based on private rules gave rise to the peculiarity of the
public-private mix present in the Brazilian health system, which between state power
and the private sector. Based on the current notion of subsidiarity in article 173 of the
Constitution of the Republic, the research aims at addressing issues related to the
obstacles faced by the State, from the perspective of the (im) factual possibility of
Public Administration to carry out "administrative partnerships" the civil society to
highlight the challenge of the compatibility between the density of the state apparatus
and the difficulty of establishing efficient and well-planned forms of State action in the
realization of rights. It is in this area that this study draws from the use of
historiographical and documentary analysis, law in the broad sense, books, scientific
articles, scientific journals, reviews, management and governance reports,
jurisprudential studies of judicial decisions, as well as virtual libraries and data, on the
socioeconomic and historical moment that influenced the creation of the Unified
Health System, setting up a real puzzle of the positive and negative aspects of the
delegation / outsourcing of the provision of public health services. The result of the
study shows two incontestable situations: the outsourcing of health services
developed by the private sector can only occur in complementary activities, as
decided by the Federal Supreme Court; the point of criticality of this administrative
framework arises from the failure of management of governance in tracing goals
(efficiency) and results (effectiveness).

Keywords: Unified Health System; State Subsidiarity; Public management and
private management; Instruments of delegation / outsourcing in the provision of
health services.
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INTRODUGAO

A estratégia analitica do trabalho tem por objetivo apreender o sentido do
atual contexto socio-histérico, econdmico e juridico da terceirizagdo atinente ao
Sistema Unico de Saude (SUS), no tocante as parcerias junto a Administracdo
Publica. A légica da comunidade nacional privilegiando uma dimensao eficiente do
poder publico por intermédio da constru¢ado dindmica de novos modelos juridicos de
gestdo publica em conjunto com o setor privado junto ao SUS, ndo s&do meus
instrumentos, mas sim, meu objeto de analise.

A realidade brasileira baseada na experiéncia sécio-histérica, econémica e
politica tem por proposito identificar através do método historiografico, pesquisa
assentada em documentos como material essencial, englobando revisdes
bibliograficas, pesquisas historiograficas, doutrina nacional, analises de conteudo de
decisdes judiciais e jurisprudenciais, tendo, portanto, este instrumento metodolégico,
a base do campo de pesquisa dos problemas relativos ao SUS, a saber, qual a
relagéo entre o direito privado, representado pelos esquemas praticos e juridicos de
delegacédo, ou melhor, terceirizagao, orientam a agcédo do SUS, de forma a construir
os fundamentos de sua experiéncia social coletiva como mecanismo eficiente ou néo
ao direito a saude de todos.

Os avancgos sociais ocorridos no Brasil com a nova ordem constitucional
através da promulgagcdo da Constituicido da Republica de 1988 com a previséo
expressa do direito a saude de todos e dever do Estado, consagrando um sistema
universal e integral denominado de SUS trouxe mudancgas socioeconOmicas de
dimensao inimaginavel para a sociedade brasileira e para o Poder Publico. Afinal, a
Constituicao da Republica Federativa do Brasil (CRFB) trouxe a populagado a nogao
de seu direito a saude provocando um movimento socioeconémico de trazer ao
mercado consumidor uma numerosa populagdo sem garantia do direito a saude.
Esse aumento de demanda a procura do direito a saude e a conjuntura social
influenciada ndo so pela globalizagdo mundial, resultaram em aspectos que serao
debatidos, dentre outros, no decorrer da pesquisa: (i) adogao de formas de gestao
privada no SUS; (ii) reforma do Estado levando a profusédo de leis administrativas
voltadas a possibilidade de o poder publico concretizar parcerias com o setor privado

para fins de prestacao de servigcos publicos de saude pelo SUS.
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E nessa vertente que este estudo pretende extrair da utilizacdo de analise
historiografica e documental, lei no sentido amplo, livros, artigos cientificos, revistas
cientificas, resenhas, relatérios de gestao e de governancga, estudos jurisprudenciais
de decisbes judiciais, bem como redes sociais, bibliotecas virtuais e bancos de
dados [Fundacgéao Biblioteca Nacional — FBN, MEDLINE, Biblioteca Virtual em Saude
(BVS), LILACS, CPDOC, SCIELO, BIREME/OPS/OMS, CVSP/OPS/OMS,
ObservaRH-IMS/UERJ, Laboratério de Pesquisas de Praticas de Integralidade em
Saude (LAPPIS), IBGE, DIEESE, IPEA], sobre o momento socio-historico,
econdmico e politico que influenciou a criagdo do SUS, organizando-os e
interpretando-os como um processo de garimpagem, montando um verdadeiro
quebra-cabega dos pontos positivos e negativos da pretensdo do programa de
governo em manter ou intensificar a delegacao/terceirizagdo da prestagdo de
servigos publicos de saude, concernentes ao SUS.

Junto com essa repercussao vieram as mutagdes no ambito da Administragao
Publica e tornou-se fato a extensdo do Direito Administrativo como direito da
cidadania baseado na atuagdo de um processo de influéncias juridicas ocorridas em
nosso pais e no mundo. A difusdo de formas de atuagdo administrativa sob o
imperativo da eficiéncia, da valorizagdao do procedimento administrativo gerencial
vem sendo incrementada com a realidade dinamica de novos modos de se organizar
e de atuar, adaptavel as novas necessidades de uma organizagdo social em
transformacao.

Essa intricada relagao do Direito com a Histéria é responsavel ndo s6 pela
evolugdo do Direito Administrativo, mas também fundamento deste raciocinio para
se compreender as recentes transformacdes do Estado e da Administracdo Publica
patria, impondo assim a necessidade de delinear os ciclos historicos do aparato
estatal que se constituiu no Brasil.

Essa realidade é de facil constatacdo, pois o Direito Administrativo nacional
decorre de absorgdo entre o modelo juridico europeu e o anglo-americano, com
adogao de mecanismos inspirados em padrao estrangeiro, a saber: (i) a estrutura da
organizacdo administrativa; (i) a teoria das fontes do Direito e dos atos
administrativos; (iii) o conceito de direito publico subjetivo; (iv) a vinculagdo da
Administracdo Publica a lei; (iv) o processo administrativo; (v) o principio da boa-fé

objetiva e da confianga administrativa; (vi) o controle judicial da Administragcao; (vii) a
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protecdo do direito secundario pela responsabilizacdo do Estado, elucida Thiago
Marrara’.

A influéncia é tao evidente que no Capitulo | tragco um breve caminho histérico
do Direito nacional, mais especificamente do Direito Administrativo em solo nacional.
Nao algo a condigdo de historiadora do Direito, aprofundando nas entranhas das
Instituicbes e nos conceitos dogmaticos e normativos, mas aprumarei rumo a
contextualizacdo do Direito ante o quadro histérico da Administracdo Publica no
ambiente sociocultural com raizes na ex-colénia portuguesa ao Brasil republica,
soberano e independente.

Nesse contexto ndo ha como dissociar fatos histéricos que influenciaram o
Direito em minha pesquisa. Afinal, as perspectivas do direito publico se adequaram
ao momento social da época. Do Estado Liberal com acentuada predominancia do
principio da legalidade ao cume do Estado Social, provedor de inumeros bens e
servigos para comunidade com atribui¢cdes e atividades administrativas prestadas de
forma direta levou a exaustao do sistema, resultando na maxima, pelos estudiosos,
de que uma demanda vigorosa e recursos finitos ndo sustentava o modelo estatal
existente, situagdo essa agravada por crises econdmicas globais e guerras
mundiais, ja no século XX.

As mutagbes do Direito Administrativo com regras de direito publico
privilegiando a prestacdo de servigos publicos de forma direta, em principio, e o
processo de aproximagao com o direito privado utilizando mecanismos normativos
para fins de terceirizagdo dos servigos publicos, leva-me a contextualizar no Capitulo
Il as reformas administrativas ocorridas no Brasil a partir de 1967.

O conceito embrionario da Administragdo Publica gerencial surge com a
edicdo da reforma administrativa prevista no Decreto-lei n. 200/1967, passando a
encarar um novo modelo de administragdo em conjunto com o setor privado, sob a
justificativa de dotar o poder publico de maior autonomia financeira e desprovido das
amarras da burocracia?, a fim de prover o Estado de maior capacidade de gestdo e
eficiéncia. Em decorréncia dessa perspectiva politica passa o Direito Administrativo a

sofrer transformagao. Essa passagem de uma Administracdo Publica tradicional com

T MARRARA, Thiago. Direito Administrativo brasileiro: transformagdes e tendéncias. In: MARRARA,
Thiago. (Org.). Direito Administrativo: transformacdes e tendéncias. Sao Paulo: Almedina. p. 86.

2014.

2 O significado da palavra “burocracia”, nesse contexto, tem rango negativista e & empregado para
justificar a demora, o atraso, a rigidez e a ineficiéncia na atividade administrativa.
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instrumentos legais que privilegiavam a prestagao servigos publicos de forma direta
e, na atualidade, a existéncia de mecanismos juridicos enfatizando parcerias na
prestacdo de servigos publicos pelo SUS, inspira, inclusive, a reforma realizada
durante o governo de Fernando Henrique Cardoso.

O interesse pela pesquisa surgiu da nova dimenséo do Direito Administrativo
advinda ndo sé com a profusdo de leis nesse sentido, mas também pelo
pensamento exarado dos atores sociais envolvidos com o tema, aqui representados
pelo corpo politico, comunidade académica, agentes do poder publico, entidades
estatais e institucionais, poder Judiciario e sociedade em geral.

Questdes acerca do regime juridico de direito publico ao qual a Administracao
Publica deve submissao como, por exemplo, dever de licitar para a compra de bens
e servigos, o controle interno e externo das atividades administrativas, a correta
aplicacao dos recursos publicos, o regime juridico sui generis dos bens e servidores
publicos, a atenuagdo do principio da universalidade no atendimento do SUS, a
distorcdo da aplicagdo do conceito, extensivo ou nido, de complementariedade
aplicado ao SUS, a vinculagao constitucional de receitas atrelada a saude, dentre
outras caracteristicas, despertaram minha curiosidade para este novo Direito
Administrativo, no que diz respeito a delegagaol/terceirizacdo da prestacdo de
servigos de saude via SUS.

A relacdo entre as normas de direito publico e a inspiragcdo assentada em
regras privatisticas deu origem a peculiaridade do mix publico-privado presente no
sistema de saude brasileiro, qual seja, parceiras entre poder estatal e setor privado.
De origem publicista e inserido no direito publico, encontra-se a supremacia do
interesse publico, representado pelo direito a saude como bem indisponivel e
inegociavel; de inspiracao civilista e presente no direito privado, esta a possibilidade
de lucro, dai o interesse da maquina estatal em atrair o investimento privado, via
parcerias, para a prestagcdo de servicos publicos de saude com qualidade e
abrangéncia universal em troca de lucratividade da empresa privada e menor déficit
do setor publico.

A juncéao destes dois aspectos provoca indagagdes relacionadas a delegacao/
terceirizacdo da saude em relagdo ao SUS, tais como: lesdo aos cofres publicos;
cesséao indevida de bens publicos; gastos indcuos de recursos publicos; selecédo de
parcerias (instituicbes de pesquisa, entidades filantrépicas, organiza¢gdes nao

governamentais, etc., a ilustrar) sem obediéncia aos principios constitucionais
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administrativos; fragilizagdo da carreira publica do servidor publico, assim como
plano de cargos e salarios; ilicitos e malversagao de verbas do SUS; incapacidade
ou precariedade de controle externo por falta de metas e indicadores de eficiéncia;
fraude a garantia constitucional de concurso publico; infringéncia ao principio da
transparéncia, instrumentos juridicos que ocasionem politicas restritivas de gastos
publicos em saude que levam a exclusao social, a exemplo de estipulagao de teto.

Essas determinacdes levantadas pelo objeto e ainda ndo respondidas, sao
ponto de partida da pesquisa historiografica e documental de grande relevancia para
compreender os fundamentos, os conceitos e esclarecer o tratamento metodolégico
que pretendo seguir no estudo ora apresentado, de modo a analisar mecanismos de
cunho socio-histéricos, econémicos, politicos e juridicos, a fim de apreender as
categorias e mudangas importantes ocorridas no Direito Administrativo no tocante a
incorporagao dos direitos sociais em politicas publicas de saude e sua relagédo com o
setor privado no que diz respeito a terceirizagédo do SUS.

Esse movimento do Direito Administrativo, levou em consideragdo a maxima
juridica em que a Administracdo Publica deve ser voltada ao cidaddo para o
atendimento de politicas publicas, ressurgidas nas instituicdes por meio de normas e
padrées que norteiam suas atividades, devido sua contumaz trajetéria inflacionaria.
Isso levou a adogé&o de politicas econémicas e sociais restritivas de gastos publicos,
onde a implementagao de novas propostas tinha por objetivo atrair investimentos do
setor privado em areas sociais que demandavam crescente aplicagcdo de
investimentos como € o caso da saude.

Fator este que influenciou o governo a buscar modelos de restricbes a
intervencao do Estado nas politicas sociais desenvolvidas pelo SUS junto a iniciativa
privada, sucedendo a terceirizagcdo dos servigos publicos de saude por este
prestado, decorrente da fungédo de integracdo que o direito exerce nos subsistemas
sociais da politica e da economia.

Seguindo essa trajetdria no Capitulo Ill demonstro, o processo de pesquisa,
transcritos os fatores relevantes, conceitos, aspectos e caracteristicas sécio-
histdricas, politicas, econémicas, juridicas e sociais que levaram a transformacgao do
Direito Administrativo, proveniente do sistema de legislar e executar as leis e
consequente terceirizacdo do SUS, como um mecanismo juridico e politico posto a
disposicao do Estado, pega importante para se entender a metodologia

historiografica aplicada da leitura documental, aqui entendida, em sentido lato, as
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revisdes bibliograficas, as pesquisas historiograficas, a doutrina nacional, as analises
de conteudo de decisdes judiciais e jurisprudenciais contextualizadas ao momento
sécio-historico e econdmico, onde sera delineado o conceito, o fundamento e a
historicidade desse processo de investigagao.

No Capitulo IV a pesquisa buscara mapear, através do método historiografico
e dados estatisticos, a analise focara o fendmeno da terceirizacdo e seus efeitos e
consequéncias no SUS, a fim de: (i) analisar a concepgdo de paradigmas que
influenciam o comportamento dos agentes publicos sobre terceirizagbes entre poder
publico, relativo ao SUS, e o setor privado, como forma de alcangar o estado da arte
na prestacdo de servigos publicos de saude por intermédio de delegagao; (ii)
examinar a relagdo publica com atores ndo estatais na area do SUS, as diretrizes
que devem vigorar na relagdo entre o ente estatal e os parceiros da terceirizagéo
durante o processo de delegacao com “terceiro setor” (empresas privadas, entidades
filantropicas, organizagbes ndo governamentais, parcerias publico-privadas, etc.), e
o delicado equilibrio entre os interesses particulares e a preservagao do interesse
publico, primado constitucional do Direito Administrativo; (iii) compreender a
extensdo do conceito do Direito Administrativo e sua nova abordagem cientifica,
envolvendo atuagcdo positiva do Estado em delegar a sociedade civil, sua
participacdo nas diversas acdes de politicas publicas de saude desenvolvidas pelo
SUS, em harmonia com a ordem juridico-institucional e sob o desafio do significado
de eficiéncia, eficacia e efetividade na identificacdo e resolugdo dos problemas
visando atender um marco regulatério determinante na prestagcéo de bens coletivos,
como 0s servigos publicos de saude; (iv) por fim, indicar o quadro sociojuridico da
terceirizagcdo administrativa na area da saude do Estado do Amazonas como forma
ilustrativa do objeto desta pesquisa.

Em resumo, a pesquisa girara em torno da nova visdo do Direito
Administrativo, marcado ndo s6 pela aproximagao entre publico/privado, como
também pela consequente jungéo entre direito privado e direito publico, em face do
emprego de instrumentos privatisticos, através do panorama da terceirizagdo, de
inspiragao no direito privado, entrelagcando a Administragao Publica e os servigos de
saude pelo SUS prestado. Os efeitos materiais (econdmicos) e juridicos da
terceirizacao, se nefastos ou néo, serdo levantados ao longo da pesquisa, tendo por
consideragao alguns fatores, tais como: (i) a utilizacdo de mecanismos de parcerias

de origem privatisticas pelo poder publico na atuagdo do SUS, ante o preceito do
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Direito Administrativo em que suas regras nao se confundem com as normas
privadas (ii) a conjuntura politica nacional, incentivando parcerias entre poder estatal
e setor privado para fins de incremento na prestacdo de servigos publicos de saude
e reducdo dos gastos publicos, (ii) a mudanca de modelo do poder publico de
executor de servigos publicos para a posigao de supervisor e fiscal do servigo
publico prestado, de modo a avaliar a relagéo do Direito Administrativo com o direito
privado e suas repercussdes para a sociedade, o pari passu dos novos paradigmas
de gestdo terceirizada do SUS €& o que se propde examinar esta pesquisa nos

capitulos seguintes.
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1 O HISTORICISMO DO DIREITO NO BRASIL

1.1 Desenvolvimento historiografico do Direito Administrativo

No Estado absoluto — meados do século XVII aos fins do século XVIII -, se
constata avangcos e aperfeicoamento da maquina administrativa. Passa-se “da
vontade do Rei como lei suprema (I’Etat c’est moi); incerteza do direito e extensao
maxima do poder discricionario (Estado de policia)™, a um sistema administrativo no
Estado moderno francés, influenciado, sobretudo, por Richelieu, Luis XIV e Colbert,
com destaque a “centralizagdo do poder politico e administrativo e na organizagao e
expansdo dos grandes servigos publicos — exército, policia, justica, financas,
diplomacia, obras publicas, intervengdo econémica™. A Europa absolutista vivia “sem
separagdo de poderes e sem Estado de Direito™. Nesse momento historico, o
contexto social apresentava um Direito ilimitado da vontade do rei, ndo se
reconhecendo o direito do individuo frente ao soberano, cuja concepgao fora
denominada de Estado de policia®.

Em 1690, o filésofo do empirismo inglés, John Locke’ trata em sua obra

Segundo Tratado sobre o Governo Civil (Capitulo Xl, Da Extensdo do Poder

7 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de Direito Administrativo. Vol |. 4 ed. Portugal: Almedina. 2014.
p. 59.

Idem.

°  Ibdem. p. 89.
®  Nos ensina Agustin Gordillo (no original): “En esos momentos el Derecho Administrativo se agota
en un unico precepto: un derecho ilimitado para administrar, no se reconocen derechos del indivi-
duo frente al soberano, el particular es un objeto dela poder estatal, no un sujeto que se relaciona
con él. Esta concepcidn ha sido denominada Estado de policia”. Pag 1l-2. Disponivel em: <https://
books.google.com.br/books?
id=bJrINTwxTM8C&pg=PA43&Ipg=PA43&dg=En+esos+momentos+el+Derecho+Administrativo+se
+agota+en+un+%C3%BAnico+precepto:+un+derecho+ilimitado+para+administrar,+no+se+recono-
cen+derechos+del+individuo+frente+al+soberano,+el+particular+es+un+objeto+dela+poder+esta-
tal,+no+un+sujeto+que+tse+trelaciona+con+%C3%A9l.+Est%C3%A1+concepci
%C3%B3n+ha+sido+denominada+Estado+de+polic
%C3%ADa&source=bl&ots=PCU9SalK_s&sig=ndhtGYqvVTwRMmRS8iaFYwPXhuE8&hl=pt-
BR&sa=X&ved=0ahUKEwjQnLWSuqDaAhUFFZAKHbTCCOoQ6AEINDAB#v=0nepage&q=En
%20es0s%20momentos%20el%20Derecho%20Administrativo%20se%20agota%20en%20un
%20%C3%BAnico%20precepto%3A%20un%20derecho%20ilimitado%20para%20administrar%2C
%20n0%20se%20reconocen%20derechos%20del%20individuo%20frente%20al%20soberano%2C
%20el%20particular%20es%20un%200bjeto%20dela%20poder%20estatal%2C%20n0%20un
%20sujeto%20que%20se%20relaciona%20con%20%C3%A9l.%20Est%C3%A1%20concepci
%C3%B3n%20ha%20sido%20denominada%20Estado%20de%20polic%C3%ADa&f=false>. Aces-
so em: 21 mar. 2017. p. 43.

Disponivel em: <http://www.xr.pro.br/if/locke-segundo_tratado_sobre_o_governo.pdf>. Acesso em:
21 mar. 2017. p. 71.
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Legislativo, n. 134) da teoria politica da divisdo de diferentes atribuigbes a diversos

orgéos do Estado®.

Com a Revolugao Francesa (1789), simbolo de um processo de ruptura e de

destruicdo da Administragdo absolutista®, se consagra a liberdade individual,

passando os sujeitos a ser detentores de direitos subjetivos publicos e o principio da

legalidade torna-se impeditivo da Administragcao invadir ou lesionar os direitos dos

particulares. “O Direito Administrativo nasce com o Estado de Direito”, afinal submete

o Estado-Poder ao Direito e ao regular a agado dos governantes nas relagdes com os

administrados. Eclode assim, o Direito Administrativo com o condao de inverter a

ordem até entdo existente: desaparece o Estado de Policia (monarquia absoluta) e

o
o

“134. O grande objetivo dos homens quando entram em sociedade é desfrutar de sua propriedade
pacificamente e sem riscos, e o principal instrumento e os meios de que se servem sao as leis es-
tabelecidas nesta sociedade; a primeira lei positiva fundamental de todas as comunidades politicas
€ o estabelecimento do poder legislativo; como a primeira lei natural fundamental, que deve reger
até mesmo o proéprio legislativo, é a preservagao da sociedade e (na medida em que assim o auto-
rize o poder publico) de todas as pessoas que nela se encontram. O legislativo ndo € o unico po-
der supremo da comunidade social, mas ele permanece sagrado e inalteravel nas maos em que a
comunidade um dia o colocou; nenhum edito, seja de quem for sua autoria, a forma como tenha
sido concebido ou o poder que o subsidie, tem a forga e a obrigagdo de uma lei, a menos que te-
nha sido sancionado pelo poder legislativo que o publico escolheu e nomeou. Pois sem isso falta-
ria a esta lei aquilo que é absolutamente indispensavel para que ela seja uma lei, ou seja, o con-
sentimento da sociedade, acima do qual ninguém tem o poder de fazer leis; exceto por meio do
seu proprio consentimento e pela autoridade que dele emana. Por isso, toda a obediéncia que
pode ser exigida de alguém, mesmo em virtude dos vinculos mais solenes, termina afinal neste
poder supremo e é dirigida por aquelas leis que ele adota; jamais um membro da sociedade, pelo
efeito de um juramento que o ligaria a qualquer poder estrangeiro ou a qualquer poder subordina-
do na ordem interna, pode ser dispensado de sua obediéncia ao legislativo e agir por sua propria
conta; da mesma forma, também nao é obrigado a qualquer obediéncia contraria as leis adotadas,
ou que ultrapasse seus termos; seria ridiculo imaginar que um poder que ndo é o poder supremo
na sociedade, possa se impor a quem quer que seja”. (Disponivel em: <http://www.xr.pro.br/if/
locke-segundo_tratado_sobre_o_governo.pdf>. Acesso em: 21 mar. 2017. p. 71.)

APOLINARIO, Marisa. O Estado Regulador: o novo papel do Estado. Anélise da perspectiva da
evolugao recente do Direito Administrativo. O exemplo do sector de energia. Coimbra: Almedina. p.
40. 2015.
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inaugura-se os direitos dos administrados - ndo mais dos suditos, nos relata Celso
Anténio Bandeira de Mello™*"""2,

A formacdo do Direito Administrativo teve inicio, juntamente com o Direito
Constitucional e outros ramos do direito publico, “a partir do momento em que
comecgou a desenvolver-se - ja na fase do Estado Moderno - o conceito de Estado de
Direito”. Sua base esta assentada sobre os principios da legalidade e separagao de

poderes, tendo por objetivo “assegurar a protecdo dos direitos individuais, nao

19 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25 ed., Sdo Paulo: Malhei-
ros. p. 47. 2007.
" Para Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, em sua obra Evolugdo Cientifica do Direito Administrati-
vo, este ramo da ciéncia juridica “Constitui disciplina prépria do Estado Moderno, ou melhor, do
chamado Estado de Direito, porque s6 entédo se cogitou de normas delimitadoras da organizagao
do Estado-poder e da sua agao, estabelecendo balizas nas prerrogativas dos governantes, nas
suas relagdes reciprocas, €, outrossim, nas relagbes com os governados. Na verdade, o Direito
Administrativo s6 se plasmou como disciplina autbnoma quando se prescreveu processo
juridico para atuagao do Estado-poder, através de programas e comportas na realizagao das
suas fung¢oes. Entdo, ocorreu a sistematizagéo das atribuicbes dos seus diferentes 6rgéos, e hou-
ve a elevagao da Justica a posi¢ao de independéncia, para assegurar o direito dos particulares,
nao s6 nas suas relagdes reciprocas como frente ao proprio poder publico, separado dos outros
6rgaos de govérno, diferenciada dos chamados Podéres Legislativo e Executivo, aos quais cabe a
orientacdo politica do pais. Enquanto éstes tragam as normas de conduta dos cidadaos e as levam
a bom térmo, tendo em vista o interésse dos individuos coletivamente considerados, como mem-
bros do Estado-sociedade, os Tribunais afirmam o direito vigente, sancionado e promulgado pelo
Estado-poder, através de normas juridicas, ou decorrente da consciéncia popular, através de com-
portamento uniforme e constante. Realmente, a implantagdo do Estado de Direito, com a distingdo
entre Estado-poder e Estado-sociedade, tornando aquéle simples meio para realizagao do bem
déste, permitiu a formagdo do Direito Administrativo. Destarte, suplantou éle o Estado de Poli-
cia, que néo distinguia as atividades do Estado-poder, segundo a diversidade dos seus objetos e
das finalidades que tem em mira alcangar, mas cogitava das prerrogativas majestaticas do govér-
no e das faculdades delegadas aos seus auxiliares. De entdo, passaram a se reger por contornos
juridicos e o Direito Administrativo comegou a desabrochar”. Disponivel em: <http://bibliotecadigi-
tal.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/27949/26830> Acesso em: 16 fev. 2017. p. 2. (grifos meu).

Nesse sentido, as palavras oportunas de Noberto Bobbio em seu livro A Era dos Direitos: “Do
ponto de vista institucional, o Estado liberal e (posteriormente) democratico, que se instaurou pro-
gressivamente ao longo de todo o arco do século passado, foi caracterizado por um processo de
acolhimento e regulamentagao das varias exigéncias provenientes da burguesia em ascensao, no
sentido de conter e delimitar o poder tradicional. Dado que tais exigéncias tinham sido feitas em
nome ou sob a espécie do direito a resisténcia ou a revolugao, o processo que deu lugar ao Esta-
do liberal e democratico pode ser corretamente chamado de processo de ‘constitucionalizagao’ do
direito de resisténcia e de revolugdo. Os institutos por meio dos quais se obteve esse resultado po-
dem ser diferenciados com base nos dois modos tradicionais mediante os quais se supunha que
ocorresse a degeneracdo do poder: o abuso no exercicio do poder (tyrannus quoad exercitium) e o
déficit de legitimacgao (o tyrannus absque titulo). Como tive ocasiao de esclarecer melhor em outro
local, essa diferenga pode tornar-se ainda mais clara se recorrermos a distingdo entre dois concei-
tos (que, habitualmente, ndo sdo devidamente distinguidos): o de legalidade e o de legitimidade. A
constitucionalizagcéo dos remédios contra o abuso do poder ocorreu por meio de dois institutos tipi-
cos: o da separagao dos poderes e o da subordinagdo de todo poder estatal (e, no limite, também
do poder dos proprios 6rgaos legislativos) ao direito (o chamado “constitucionalismo”). Por separa-
¢ao de poderes, entendo — em sentido lato — ndo apenas a separacgao vertical das principais fun-
¢bes do estado entre os 6rgaos situados no vértice da administragdo estatal, mas também a sepa-
ragdo horizontal entre 6érgaos centrais e 6rgaos periféricos nas varias formas de autogoverno, que
vao da descentralizagao politico-administrativa até o federalismo. O segundo processo foi o que
deu lugar a figura — verdadeiramente dominante em todas as teorias politicas do século passado
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apenas nas relagbes entre particulares, mas também entre estes e o Estado”, diz
Maria Sylvia Zanella Di Pietro™, endossando o raciocinio dos Autores acima.

No mesmo sentido, Jean Rivero™ destaca que, “no Estado de Direito, no qual
vale o principio da legalidade, as regras de organizacgédo, pelo fato de serem fixadas
nos atos publicos, tém valor juridico”, e as solugdes ditadas pela lei ou regulamento
condicionam a formagao da vontade da Administracao, razdo pela qual recusar “este
valor seria cair no puro arbitrio”®.

Canotilho reforga a ideia de limitacdo do Estado pelo Direito ao afirmar que o
principio inglés rule of law colocava um acento ténico na proibicdo do arbitrio, no
principio da legalidade da Administragdo, assim como ideias semelhantes eram
desenvolvidas nos Estados Unidos através de uma constituicdo formal e de um
processo de garantias, due process of law, cujos direitos de liberdade adquiriram
solidas garantias perante os ataques do poder publico™.

Na Franca, ainda relata o Autor, desenvolveu-se, a partir da Revolucao
francesa, século XVIIl, o conceito de regne de la loi, ligado a ideia da lei como
expressao da volonté générale. A conscientizacdo da defesa contra os abusos da
administragdo conduziu ao fortalecimento do principe de la légalité, que tera papel
preponderante na evolugdo do controle juridico da atividade administrativa. O

principio da legalidade, desta forma, da nova feigdo ao direito publico:

(a) quanto a fonte, o direito ndo esta em qualquer poder transcendente a
comunidade, mas nesta mesmo; (b) quanto a forma de manifestacdo ou
revelagao, sO a lei geral € expressao legitima da vontade da comunidade;
(c) quanto aos fins, o direito serve para assegurar a liberdade dos
cidad&os'".

— do Estado de direito, ou seja, do Estado no qual todo poder & exercido no dmbito de regras ju-
ridicas que delimitam sua competéncia e orientam (ainda que, frequentemente, com certa margem
de discricionariedade) suas decisbes. Ele corresponde ao processo de transformagéao do poder
tradicional, fundado em relagdes pessoais e patrimoniais, em um poder legal e racional, essencial-
mente impessoal, processo que foi descrito com muita penetragdo por Max Weber”. Pags.
135/136.

7 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 500 Anos de Direito Administrativo Brasileiro. p. 1. Disponivel
em: <http://www.direitopublico.com.br/pdf_10/DIALOGO-JURIDICO-10-JANEIRO-2002-MARIA-S-
ZANELLA-DI-PIETRO.pdf>. Acesso em: 28 fev. 2017.

2zl
r

RIVERO, Jean. Curso de Direito Administrativo Comparado. Tradugéo J. Cretella Jr. 2 ed. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais. p. 66. 2004.

Ibdem. p. 67.

(%

® CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 6 ed. Almedina: Coimbra. 1993. p.
350.

” Ibdem. p. 351.
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Surge assim o Estado de Direito atrelado a ideia de legalidade de toda a
atividade administrativa como contraponto ao Estado de policia, “para o caracterizar
com um Estado a medida da liberdade do individuo, na qual a lei e a administracao
nao constituem um instrumento autoritario de Policey mas o fundamento de uma
ordem de liberdade”, como assevera Canotilho™. As ideias e os conceitos do Estado
de Direito vao avangando rumo a sistematizagdo da organizagao administrativa do
Estado, com énfase na hierarquia e na centralizagao, solidificando ndo s6 o Direito
Administrativo, como ramo da ciéncia juridica, como também apontando a Lei do 28
pluviose do ano VIII (1800)" como o precedente histérico da autonomia deste?.

Na verdade, o berco deste Direito Administrativo autbnomo se deu com o
Estado liberal, “de cunho individualista e abstencionista™', o laissez-faire, com a
recep¢do ao principio da separacdo de poderes?? implicando a “absoluta

5" Ibdem, Pag, 352.

9" Autora como Odete Medauar, assim como Rogério Medeiros Gracia de Lima em sua obra Direito
Administrativo e Poder Judiciario indica o depoimento do Guido Zanobini apontando tal Lei como a
certiddo de nascimento do Direito Administrativo. p. 20.

Voz dissonante com relagdo a autonomia do Direito Administrativo encontra-se na obra Direito Ad-
ministrativo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Vejamos: “Pode-se dizer que a autonomia do Direito
Administrativo, ou seja, sua posicao como ciéncia dotada de objeto, método, institutos, principios e
regime juridico proprios, comecou a conquistar-se a partir do famoso Caso Blanco, ocorrido em
1873, e que envolveu uma menina (Agnes Blanco) que, ao atravessar uma rua na cidade francesa
de Bordeaux, foi colhida por uma vagonete da Companhia Nacional de Manufatura de Fumo, que
transportava matéria-prima de um para outro edificio. Naquela oportunidade, o Conselheiro Davi,
do Tribunal de Conflitos, proferiu seu voto, colocando de lado o Cédigo de Napoledo e afirmando,
pela primeira vez, o equacionamento e a solugdo da responsabilidade civil do Estado em termos
publicisticos. (...) Embora a decis&o apenas confirmasse, quanto a competéncia da jurisdi¢do ad-
ministrativa, jurisprudéncia anterior do Conselho de Estado, adotada nos caos Rotschild (1855) e
Dekeister (1862), ela inova em dois pontos: quando definia a competéncia da jurisdicdo adminis-
trativa pelo critério do servigo publico (responsabilidade por danos decorrentes do servigo publi-
co) e quando resolvia a questdo com base em principios autdnomos, distintos daqueles adotados
pelo Cédigo Civil para as relagdes entre particulares”. p. 5. (grifo original).

2l ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Aspectos sociais do Direito Administrativo Contemporaneo.
04/1990. Revista de Informacao Legislativa, v. 27, n. 106, p. 75-80, abr./jun. 1990. p. 78. Disponi-
vel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/175775> Acesso em: 13 fev. 2017.

“Separam-se os Poderes. E extremando os rigores dessa separagao, a Lei 16, de 24.8.1790 dis-
pbs: As fungdes judiciarias sao distintas e permanecerido separadas das fungdes administrativas.
N&o poderdo os juizes, sob pena de prevaricagao, perturbar, de qualquer maneira, as atividades
dos corpos administrativos”, ilustra Hely Lopes Meirelles. Firma-se o sistema do administrador-
Jjuiz, solidificada pela Constituicao de 3.8.1791: “Os tribunais ndo podem invadir as fun¢des admi-
nistrativas ou mandar citar, para perante eles comparecem, os administradores, por atos funcio-
nais”. p. 53.

“2 “Montesquieu foi, incontestavelmente, um classico do liberalismo burgués. O que ha de mais alto
na sua doutrina da separagao dos poderes, segundo o consenso dos melhores tratadistas, € que
nele a divisdo ndo tem apenas carater teérico, como em Locke, mas corresponde a uma distribui-
cao efetiva e pratica do poder entre titulares que nao se confundem”, descreve Paulo Bonavides
em sua obra Do estado Liberal ao Estado Social. p. 49. (BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal
ao Estado Social. 8 ed. Sdo Paulo: Malheiros. 2007)
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abstengdo dos tribunais judiciais de intervir na actividade administrativa”®, e a
obediéncia do poder Executivo as regras exaradas pelo poder Legislativo, como
assevera Caio Tacito®®. Desponta o Estado de Direito liberal decorrente das
revolugdes liberais burguesas e com eles aparecem os direitos civis e politicos (os
chamados direitos fundamentais de primeira geragao) alavancando a importancia do
poder Legislativo.

Com sua derrocada, em virtude do fosso criado entre Estado e Sociedade,
surgiu o denominado Estado Social de Direito, com os direitos fundamentais de
segunda geragao, os direitos sociais, que se caracterizavam em direitos

prestacionais, vale dizer, que exigiam um fazer por parte do Estado.

Como consequéncia, provocou movimento politico em prol da substituicao
do Estado liberal, cujo objetivo principal era a tutela do direito, com timidas
ingeréncias no terreno social, pelo Estado-providéncia, com a finalidade
precipua de intervir diretamente na ordem social, de modo positivo, e, em
especial, para solver os problemas de carater econémico?.

A transigdo do Estado liberal para o Estado Social de Direito, inicio do século
passado (XX), tendo como marco a Constituicdo do México (1917) e a Constituicdo
alema de Weimar (1919), ou welfare state, na terminologia anglo-saxénica, fez o
Estado deixar de ser um Estado prestador de bens, tanto quanto de servigos
publicos para tornar-se um Estado devedor da sociedade em sua materialidade,
além dos deveres que detinha como assegurador das condi¢cdes sociais da vida,
como assevera Carmen Lucia Antunes Rocha?, pelo fato de que “quanto mais
dependente o individuo se torna do Estado, mais imprescindivel é a definicao da sua

posicdo nele ou em face dos seus 6rgaos e servigos™?.

24

=" CAETANO, Marcello. Tendéncias do Direito Administrativo Europeu. Revista da Faculdade de Di-
reito da Universidade de Sao Paulo. V. 62, n. 2 (1967) Disponivel em: <http://www.revistas.usp.br/
rfdusp/article/view/66513/69123>. Acesso em: 16 fev. 2017.p. 9.

2> \JASCONCELOS, Caio Tacito Sa Viana Pereira de. Transformacgdes do Direito Administrativo. R.
Dir. Adm., Rio de Janeiro, 214: 27-34, out./dez. 1998. p. 27.

MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Evolugdo Cientifica do Direito Administrativo. Disponivel
em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/viewFile/27949/26830>. Acesso em: 27
mar. 2017. p. 8.

ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Aspectos sociais do Direito Administrativo Contemporéneo.
04/1990. Revista de Informagao Legislativa, v. 27, n. 106, p. 75-80, abr./jun. 1990. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/175775> Acesso em: 13 fev. 2017. p. 80.

= CAETANO, Marcello. Tendéncias do Direito Administrativo Europeu. Revista da Faculdade de Di-
reito da Universidade de Sao Paulo. V. 62, n. 2 (1967) Disponivel em: <http://www.revistas.usp.br/
rfdusp/article/view/66513/69123>. Acesso em: 16 fev. 2017.p. 33.
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O éxito da democracia vincula-se a uma teoria politica que solidifique e se
reconcilie a ideia dos direitos sociais, “que faz licita uma maior interven¢ao do poder
estatal na esfera econbmica e cultural, com a ideia ndo menos justa do
individualismo, que pede a seguranga e reconhecimento de certos direitos
fundamentais da personalidade”, como muito bem lembrou Paulo Bonavides®.

No periodo do Brasil colénia (1500/1822), e sob o auspicio de Portugal,
inexistindo no Brasil doutrinadores especializados em Direito Administrativo®, a
ordem juridica vigente era regida pelas Ordenagbes do Reino, abrangendo: (i) as
Ordenacgdes Afonsinas (de 1446 ou 1447 e vigoraram até 1511); (ii) as Ordenagdes
Manuelinas (editadas em 1521), e, (iii) Ordenagdes Filipinas (a partir de 1613),
durante a dominagao espanhola sob Portugal. As primeiras (Ordenac¢des Afonsinas)
nao tiveram aplicabilidade no Brasil, enquanto as Ordenacdes Manuelinas foram
efetivas nos “chamados juizes de Vintena, que correspondiam a &rgaos
descentralizados que exerciam jurisdigao nas varias localidades que comegavam a
se formar”. Ja as Ordenacgdes Filipinas (reinado de Filipe Il de Espanha), tiveram sua

eficacia mesmo apos a Independéncia, deixando de ser utilizadas, paulatinamente,

29 BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 8 ed. Sdo Paulo: Malheiros. p. 139/140.
2007.

Oswaldo Aranha Bandeira de Mello no seu trabalho Evolugdo Cientifica do Direito Administrativo
descreve que neste periodo o Brasil esteve submetido as instituicbes portuguesas, cuja as maté-
rias a respeito desse ramo juridico, ainda n&o constituido em disciplina autbnoma, eram objeto de
consideracao acidental em obras de direito publico dos autores lusitanos. Desta feita, discorre o
Autor que “Cirne Lima enumera, entre os monumentos de publicistica da época, os trabalhos de
Anténio da Gamma, Decisiosum Supremi Senatus Lusitanaae Centuriae 1V; de Jorge de Cabedo,
Praticarum Observationum sive Decisionum Supremi Senatus Regni Lusitaniae Partes II; de Do-
mingos Antunes Portugal, Tractatus de Donationibus Jurium et Bonorum Regiae Coronae; e de
Paschoal José de Mello Freire, Institutiones Juris Civilis Lu'Sitani Cum Publici Tum Privati, liber I,
de Jure Publico, e examina o que néles se contém sObre o Direito Administrativo. Pondera que inu-
meras das decisbes constantes dos trabalhos de Gamma e de Cabedo dizem respeito a éste ramo
juridico e algumas se referem diretamente ao Brasil, e salienta que Cabedo, em uma, analisa a
condicao das terras do Brasil e os podéres sdbre elas dos capitdes de El-Rei. Observa, ainda, que
no Tratado de Antunes Portugal ha capitulos que merecem lembrancgas, sébre os podéres régios, o
dominio publico e os tributos, e nas Instituicbes de Mello Freire, encontra-se, no livro sébre o direi-
to publico, titulo sObre ds direitos politicos, sbbre as leis agrarias editadas para o Brasil pertinentes
ao Grao-Para e Maranhao, sébre as Relagdes da Bahia e do Rio de Janeiro e s6bre o Conselho
Ultramarino (Cf. Principios de Direito Administrativo, pag. 43, 4/1- edicéo, ano 1964)". P4gs. 25/26.
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com a edigédo de leis extravagantes®, “apenas se consumando o seu afastamento
com o Cédigo Civil brasileiro de 19162,

Note-se que o Direito Administrativo apresenta uma modulagdo mais voltada
as evolugdes sociais e as mutagdes politico-ideoldgicas do papel do Estado, embora
nao se desvincule de suas diversas fontes que constituiram o direito publico
nacional, advindas das bases juridicas da Europa continental e da influéncia do
constitucionalismo norte-americano®. Exemplo tipico desta influéncia foi a adogao
da chamada justica administrativa®**** no Brasil, modelo de dualidade de jurisdigdo e
integrante da prépria Administracédo Publica que tinha fundada nos preceitos de
Pradier-Fodéré®*, “por pressuposto aceito que julgar a Administragdo também é
administrar”, em virtude de ser “considerada como exercicio de fungdo administrativa

e, portanto, exercitavel por érgados da propria Administragdo”, prossegue o Autor?.

(€A}

“Primeiro, o Cédigo Criminal do Império do Brasil, de 16-12-1830 (que revogou o Livro V das Or-
denacgbes); depois 0 Codigo de Processo Criminal, de 29-11-1832, o Cédigo Comercial, de 25-6-
1850, e, posteriormente, o Cédigo Civil, de 1°-1-1916. Essas Ordenagdes vigoraram no Brasil
mesmo depois de sua revogagdo em Portugal, em 1°-7-1867, quando aprovado o Cddigo Civil por-
tugués”, afirma Maria Sylvia Zanella Di Pietro em seu artigo 500 Anos de Direito Administrativo
Brasileiro. p. 3.

% MARCOS, Rui de Figueiredo, MATHIAS, Carlos Fernando e NORONHA, Ibsen. Histéria do direito
brasileiro. 1 ed. Rio de Janeiro: Forense. p. 39. 2014.

9> CAVALCANTI, Francisco. Histéria das ideias juridicas da Administracdo Publica brasileira. In His-
téria do Direito e do Pensamento Juridico em Perspectiva. BRANDAO, Claudio, SALDANHA, Nel-
son; FREITAS, Ricardo (Coordenadores). Sdo Paulo: Atlas. p. 305. 2012.

Representada pelo Conselho de Estado, composta por 10 membros com inspiragdo no modelo
francés, criado por intermédio do Decreto de 22 de novembro de 1823 pelo Imperador do Brasil.

% Sobre os efeitos doutrinarios do Conselho de Estado (adotado no Brasil na Constituicio imperial
de 1824) francés, cujo papel principal é o exercicio da Justica Administrativa, vale destacar as sa-
bias palavras de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello em seu trabalho Evolugéo Cientifica do Direi-
to Administrativo: “Para ésse fim, muito contribuiu, ainda, a jurisprudéncia dos tribunais e, em parti-
cular, da Justica Administrativa Especializada no julgamento das questdes em que o Estado-poder
fésse parte, cuja posigdo proeminente coube ao Conselho de Estado. Das suas decisdes foram
extraidos os novos institutos désse ramo juridico e os lineamentos que o definem, a na tutela ju-
ridica das instituicbes administrativas, ao solver as controvérsias surgidas da agao do Estado com
referéncia aos particulares, seja em considerando os direitos destes, seja a prestagao de servigos
daquele, ou as relagdes entre eles firmadas, por atos unilaterais e mesmo convencionais”. Pags.
11/12.

“La Justice Administrative doit faire prévaloir au besoin I'equité et I'intérét de I'Etat, qui'est I'intérét
de tous, sur les dispositions inflexibles et plus étroites de la legislation positive, il importe a l'intérét
public que I'action administrative ne soit point arrétée dans sa marche, ce qui pourrait arriver si I'on
accordait au corps judiciaire, dont le caractére est 'indépendance le droit de tenir le glaive et la ba-
lance suspendus sur la téte du gouvernement, de le citer chaque jour a sa barre, et de lui rompre
en visiere”. p. 675. Disponivel em: <https://books.google.com.br/books?id=D35DAAAAIAAJ.
1872.> Acesso em: 22 mar. 2017.

% MELO, Osvaldo A. Evolugdo Cientifica do Direito Administrativo. Disponivel em: <http://biblioteca-
digital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/27949/26830> Acesso em: 16 fev. 2017. p. 306.
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Isto €, “o Brasil ndo ficou imune as influéncias do lluminismo e das revolugdes
americana e francesa™®.

A Carta de 1824 (unica do periodo imperial), outorgada por Dom Pedro |,
previa quatro poderes politicos: Executivo, Legislativo, Judiciario e Moderador.
Adotou-se nesta, a figura do contencioso administrativo, baseado na independéncia
dos Poderes, com a existéncia de Tribunais Administrativos integrantes do proéprio
poder Executivo. E importante salientar que os atos administrativos na Constituicdo
imperial ndo estavam excluidos do controle jurisdicional, desde que o Estado o
praticasse desprovido da condicdo de ente publico, nas relagdes juridicas em que
agia sob a égide do Direito Privado.

Jose Antonio Pimenta Bueno, conhecido Marqués de Sao Vicente, em sua
obra Direito Publico Brazileiro e Analyse da Constituigdo do Imperio, 1857, cuida da
doutrina da divisdo de poderes, mas salienta, por ocasidao da descricao acerca dos
atos do poder Executivo susceptivel de impugnagao contenciosa, a diferenga entre
atos poder Executivo enquanto poder politico e atos do poder Executivo meramente

administrativo, isto €, como simples Administragdo®.

% MARCOS, Rui de Figueiredo, MATHIAS, Carlos Fernando e NORONHA, Ibsen. Histéria do direito
brasileiro. 1 ed. Rio de Janeiro: Forense. p. 262. 2014.

% “O Poder Executivo, ou ele opere como Poder puramente Administrativo, isto €, como simples Ad-

ministracédo, ou opere como poder politico, governamental, como Administragao cativa ou direc-
¢ao-geral superior, expressdes que sdo equivalentes, pdde actuar em uma de suas posigdes, em
uma de duas orbitas. Primo, pdde agitar exercer os actos de sua competéncia por modo que néao
que nao fira, que nao ofenda nenhuma lei e consequentemente nenhum direito, e entao sua autori-
dade ¢é plena e soberana. Secundo, péde exercer os actos, posto que de sua competéncia, por
modo que vao de encontro ou ofendendo alguma lei e consequentemente algum direito, e entdo
sua autoridade, por isso mesmo excedeu seus limites, ndo € soberana, e pelo contrario € suscepti-
vel de constatacdo legal”. (...) Pelo que toca a justica administrativa, a obrigagao que o governo
tem de nao infringir as leis que segurao direitos individuaes, de resguardara estes em deus actos,
0 caso é diverso. Entao o cidadao tem o direito de legitima contradiccao, de litigar com ella, e de
requerer a reforma de sua decisdo. Toda a reclamagao contra um acto Administrativo que viola um
direito individual garantido por lei, regqulamentos, contractos feitos com a Administracao, ou que
usurpa jurisdigado, forma parte do todo dessas contestagdes que tomao o nome de contencioso ad-
ministrativo. A violagdo de qualquer lei administrativa pdéde dar lugar a uma tal reclamacgéo; o cida-
dao é por exemplo obrigado a pagar o imposto ou a soffrer a desapropriagcdo, mas ndo a pagar
mais que ella ordena, ou ceder sua propriedade fora dos casos previstos, ou contra as formulas
prescriptas; o acto que assim infringisse seu direito seria susceptivel de contradicgédo, tomaria o
caracter de contencioso. O contencioso administrativo ndo € pois um todo distincto, sim o comple-
xo de todos e quaesquer actos da administragdo, em que ela viole um Direito perfeito. Desde que
ha um acto administrativo, um tal Direito por elle offendido e competencia do conselho de Estado,
ha contencioso, ou questao de justica na administragdo. E' indifferente que se trate de rendas pu-
blicas, minas, pensoes, estradas, recrutamento, ou qualquer outro assumpto, nao ha mais Admi-
nistracao pura, ou de mero assumpto, ndo ha mais Administracéo pura, ou de mero imperio, e sim
o dever de justica , de respeito a lei, ao direito se realmente existe”. BUENO, Jose Antonio Pimen-
ta. Direito publico brazileiro e analyse da Constituigdo do Imperio. Rio de Janeiro: Typographia
Imp. e Const. de J. Villeneuve & C. 1857. Pags. 229 e 298/299. Disponivel em: <http://www2.sena-
do.leg.br/bdsf/handle/id/185600>. Acesso em: 22 mar. 2017.
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A imprecisao entre os limites entre a jurisdigcdo dos tribunais administrativos e

dos judiciais € o ponto fraco desta realidade politica, gerando duvidas e

controvérsias devido a precaria legislagao, disposta em decretos autorizados por lei,

que nao fixavam com nitidez a competéncia da matéria a ser regulamentada, nos

dizeres de Celso Agricola Barbi*®*'. Com a promulgacéo da Constituicdo de 1891 foi

extinta a dualidade de jurisdigdo surgida com a Lei Maior de 1824.

Em 1857, Vicente Pereira do Régo publica no Brasil “Elementos do Direito

Administrativo™?, segundo Caio Tacito “ndo se destaca pelo espirito inovador ou a

40

BARBI, Celso Agricola. Unidade de jurisdigédo e justica Administrativa no Brasil. Revista da Facul-
dade de Direito. 1972. Disponivel em: <https://www.direito.ufmg.br/revista/index.php/revista/article/
download/725/678>. Acesso em: 22 mar. 2017. P4gs. 28/30.

Tema este tratado em Parecer, datado em 22/12/1866, e aprovado pelo Imperador, cujo teor repli-
co da obra de Celso Agricola Barbi: “o Conselho de Estado afirmou que, como regra geral, toda
questao contenciosa, todo litigio, pertence a algada do Poder Judiciario; o contencioso administra-
tivo seria excepcional, s6 se admitindo sua atuagdo em questdes expressamente destacadas por
lei do dominio do féro ordinario, em atengao a sua natureza ou por conveniéncia do servi¢co”. BAR-
BI, Celso Agricola. Unidade de jurisdigédo e justica Administrativa no Brasil. Revista da Faculdade
de Direito. 1972. Disponivel em: <https://www.direito.ufmg.br/revista/index.php/revista/article/down-
load/725/678>. Acesso em: 22 mar. 2017. p. 30.

Mais obras sobre Direito Administrativo relacionadas por Oswaldo Aranha Bandeira de Mello em
sua obra Evolugéo Cientifica do Direito Administrativo: “(a) na época da Monarquia nacional (i) de
Prudéncio Giraldes Tavares da Veiga Cabral, Direito Administrativo Brasileiro, editado em 1859, no
Rio de Janeiro; (ii) do Visconde de Uruguay, Ensaios sébre o Direito Administrativo, trabalho em 2
volumes, impresso em 1862, no Rio de Janeiro; (iii) de Francisco Maria de Souza Furtado de Men-
donga, Excerpto de Direito Administrativo Péatrio, divulgado em 1865, em Sao Paulo; (iv) de Anto-
nio Joaquim Ribas, Direito Administrativo Brasileiro, vindo a lume em 1866, no Rio de Janeiro; (v)
de José Rubino de Oliveira, Epitome do Direito Administrativo Brasileiro, do ano de 1884, de Sao
Paulo; (vi) de José Hygino Duarte Pereira, Licbées de Direito Administrativo, editado em Recife. T6-
das essas obras foram plasmadas sob o influxo do pensamento dos juristas franceses da escola
legalista e do método exegético. Néles ha a preocupacgao de expor sistematicamente os instintos
juridicos désse novel ramo de Direito segundo a legislagao que os ordenavam e buscando ofere-
cer a melhor interpretacao dos seus textos e discutir a orientagao jurisprudencial a respeito, diz o
Autor. Na fase da Republica: (b) As obras sistematicas sobre o Direito Administrativo da 12 Repu-
blica sao as (de 1889 até a Revolugao de 1930): (i) de Viveiros de Castro, Tratado da Ciéncia da
Administracdo e do Direito Administrativo, de 1906; (ii) Alcides Cruz, Direito Administrativo Brasilei-
ro, de 1910; (iii) Manoel Porfirio de Oliveira Santos, Direito Administrativo e Ciéncia da Administra-
¢éo, de 1919; (iv) Carlos Pérto Carreiro, Licdes de Direito Administrativo, de 1916; (v) Aardo Reis,
Direito Administrativo Brasileiro, de 1923; (c) Obras de Direito Administrativo na 22 Republica (de
1930 aos dias atuais): (i) de Themistocles Brandao Cavalcanti, Insituicbes de Direito Administrati-
vo Brasileiro, aparecida em 1936, ampliada em nova edicdo de 1938, e transformada, depois, no
Tratado de Direito Administrativo em 6 vols., de 1948/1949, e reduzida, em sua 3. edi¢ao, para 4
vols., por éle excluidas as matérias mais pertinentes a Teoria do Estado. Publicou, ainda, em 1945,
os Principios de Direito Administrativo do qual se tem feito varias edi¢gdes, ora com esse nome, ora
com o de Curso de Direito Administrativo; (ii) de José Mattos de Vasconcellos, Direito Administrati-
vo, em 2 vols., de 1932; (iii) de Ruy Cirne Lima, Principios de Direito Administrativo Brasileiro, de
1937, e na 4. edicao, de 1964, e mais Introdugdo ao Estudo do Direito Administrativo, de 1942,
que aproveita no Sistema de Direijto Administrativo Brasileiro, de 1953, do qual sé foi publicado o
vol. [; (iv) de José Guimaraes Menegale, Direito Administrativo e Ciéncia da Administragdo, de
1940, em 3 vols., ja em 3. edicdo, de 1957, em um s6 volume; (v) Tito Prates da Fonseca, Direito
Administrativo, de 1939, em que enfeixa estudos doutrinarios sébre o tema, e as Ligbées de Direito
Administrativo, de 1943; (v) J. Rodrigues Vale, Curso de Direito Administrativo, de 1941; (vi) Djacir
Menezes, Direito Administrativo Moderno, de 1943; (vii) Fernando Mendes de Almeida, Nogbes de
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intuicdo criadora. Representa, no entanto, apreciavel sintese dos conhecimentos
contemporaneos e, sobretudo, uma visao geral do direito brasileiro nos meados do
século XIX"** Sua obra carece de visdo politico-ideoldgica da fungdo do Estado
nacional e o sistema juridico que se apoia como instrumento de consolidagdo das
mudangas sociais tem por base as estruturas juridicas advindas da Europa
ocidental, mais precisamente uma adogao acritica do modelo francés, define ainda o
Autor.

Se por um lado, o sistema de subordinacdo da Administragdo ao Direito
Administrativo, adotado no Brasil pdés periodo imperial, j4 que “nos Estados
absolutos, em que a vontade do soberano era a ultima lei, ndo havia clima para a
formac&o do Direito Administrativo™®, 6rgaos e agentes administrativos ndo estdo em
posicdes idénticas com os particulares, ja que os primeiros exercem fung¢des de

interesse publico*® e em nome desse desfrutam de prerrogativas para fins de

Direito Administrativo, de 1956; (viii) José Cretella Jr., Direito Administrativo do Brasil, em 5 vols.,
de 1956/1963, e o Curso de Direito Administrativo, de 1964; (ix) Mario Masagao, Curso de Direito
Administrativo, em 2 vols., de 1959/1960, e, em um sé volume, na 3. edigédo, de 1964; (x) Onofre
Mendes, Manual de Direito Administrativo, vol. |, de 1961; (xi) Carlos de Barros Jr., Compéndio de
Direito Administrativo, vol. |, de 1962, os dois ultimos em vias de publicacao; (xii) Hely Lopes Mei-
relles, Direito Administrativo Brasileiro, de 1964, e (xiii) Manoel Ribeiro, Direito Administrativo, 2
vols., de 1964. Além désses cursos e tratados sébre o Direito Administrativo, cumprem ser lembra-
dos os (xiv) Estudos de Direito Administrativo, de José Horacio Meirelles Teixeira, em que enfeixa
0s seus pareceres como procurador da Municipalidade de S&o Paulo, o (xv) Direito Administrativo,
de Francisco de Campos, que, também, reline os seus pareceres, quando consultado sébre dife-
rentes questdes, como jurista de destacado renome nacional, pertinentes ao tema”. Pags. 27/31.

“ TACITO, Caio. O Primeiro Livro sébre Direito Administrativo na América Latina. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/download/12330/11245>. Acesso em: 5 mar.
2017. p. 479.

“Pioneiro da bibliografia de Direito Administrativo na América Latina e, mesmo, possivelmente, nas
trés Américas, conhecido como é o tardio reconhecimento da autonomia dessa disciplina na Améri-
ca da Norte”. Em seus 2 volumes comportando 3 partes. Na primeira parte estuda “o conceito de
Administracéo e os principais 6rgaos gerais e provincias; a segunda dedica-se a administragao
contenciosa e varios meios tipos de tribunais administrativos; a terceira finalmente, analisa os va-
rios meios de agao administrativa e a disciplina pelo Estado de determinadas atividades privadas,
concluindo pela apreciagcédo dos bens nacionais, dos impostos e dos encargos financeiros do Esta-
do”, afirma Caio Tacito em sua obra O Primeiro Livro sébre Direito Administrativo na América Lati-
na. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/download/12330/11245>.
Acesso em: 5 mar. 2017. p. 479.

TACITO, Caio. Perspectivas do Direito Administrativo no préximo milénio. Revista de Direito Admi-
nistrativo. RJ: FGV. Vol. 212; 1-6; abr/jun. 1998. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/in-
dex.php/rda/article/download/47160/45630>. Acesso em: 5 mar. 2017. p. 1.

“ QOdilia Machado de Aimeida Hosken em sua tese de doutorado ‘Existe uma légica do Direito Admi-
nistrativo? afirma que “A ideia de interesse publico, apesar de acompanhar todo o Direito Adminis-
trativo, ndo ha por ele sido criada, e tampouco a sua configuragao foi por ele dada. Esta idéia ja se
teria antes do Direito Administrativo ser um ramo auténomo do Direito no século XVIII e apenas lhe
emprestou sua for¢a para servir de base para sua estrutura. O surgimento do interesse publico
destacado e superior ao interesse particular ou individual tem sua origem na antiguidade greco-
romana. (...) Na evolugao para a sociedade (ocidental) juridicamente organizada de hoje, especial-
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protecdo do bem-estar da coletividade; por outro lado, o sistema administrativo
vigente proporciona aos particulares garantias materiais e juridicas contra os abusos
e ilegalidades da Administragdo Publica, baseado no principio da legalidade®’.

Esse fendmeno explica Caio Tacito ao dizer que a “juridicidade da
administragao publica é fruto do liberalismo econémico. Os direitos do homem geram
os deveres do Estado”, posto que nos regimes absolutos, a vontade do rei era a
ultima lei. “A administracdo €, apenas, uma técnica a servigos de privilégios de
nascimento. O Estado de Direito, ao contrario, submete o Poder ao dominio da Lei: a
atividade arbitraria se transforma em atividade juridica™®. E vai além ao citar que “o
episodio central da histéria administrativa do século XIX é a subordinagdo do Estado
ao regime da legalidade™.

Do ponto de vista normativo, a Administragdo Publica, até os dias atuais,
submete-se a lei. Ou seja, toda atividade administrativa possui natureza juridica por
estar submetida ao império legal “na sua organizagéo, no seu funcionamento, nas

relagbes que estabelece com os particulares-, isso significa que tal actividade €&, sob

mente naqueles paises que seguem o modelo do civil law, o interesse publico existe com um prin-
cipio conformador do ordenamento juridico-administrativo. E é sabido que o ordenamento juridico
e a jurisprudéncia o utiliza de forma totalmente promiscua e muitas vezes indiferenciada, e se va-
lem de termos similares como interesse geral, utilidade publica, bem comum, interesse geral do
estado, interesse geral da sociedade, etc. Ndo se sabe se s&o sinénimos ou se tém sentidos preci-
sos e especificos, nem tampouco ha uma divisdo clara na doutrina que pudesse aclarar a questao
de forma simples. Certo é que o interesse publico é de dificil conceituagéo, dada a sua fluidez e
temporalidade. Sua teoria parte do pressuposto que o Estado € uma entidade acima dos interes-
ses individuais e que pretende obter sempre o bem comum. Todavia, atualmente & aceite a nogao
de que o interesse publico € composto pelo equilibrio e conciliagdo entre varios interesses priva-
dos. Apesar da indefinicdo do conceito de interesse publico, é fundamental afirmar. que o interesse
publico é indissociavel de toda e qualquer atividade administrativa. A Administragdo goza de mar-
gem de livre decisao quanto ao modus faciendi da sua prossecug¢do, mas nao esta eximido de sua
busca constante. (...) A atuagao da Administragdo Publica se da através de um poder representati-
Vo, expresso na relagdo Estado-sociedade através de duas maneiras: a prépria Administragao é
que define o que é o interesse publico; e a conjugacédo dos interesses privados da origem ao inte-
resse coletivo ou geral, podendo conduzir ao interesse publico, num contexto de cooperacéo entre
Estado e sociedade. O interesse publico qualifica e justifica a atuagdo da Administracao, funda-
mentando também a atividade de prestagao de bens e servigos aos cidadaos”. Disponivel em:
<https://repositorio-aberto.up.pt/bitstream/10216/83650/2/37006.pdf>. Acesso em: 16 fev. 2017.
Pags. 11/12.

Ja estampado no artigo 179, Inciso | da Constituicdo de 1824: “Art. 179. A inviolabilidade dos Di-
reitos Civis, e Politicos dos Cidadaos Brazileiros, que tem por base a liberdade, a seguranga indivi-
dual, e a propriedade, é garantida pela Constituigdo do Imperio, pela maneira seguinte. |. Nenhum
Cidadao péde ser obrigado a fazer, ou deixar de fazer alguma cousa, sendo em virtude da Lei”.

“ TACITO, Caio. Perspectivas do Direito Administrativo no préximo milénio. Revista de Direito Admi-
nistrativo. RJ: FGV. Vol. 212; 1-6; abr/jun. 1998. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/in-
dex.php/rda/article/download/47160/45630>. Acesso em: 5 mar. 2017. p. 1.
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a égide da lei, geradora de direitos e deveres, quer para a propria Administragao,
quer para os particulares, o que quer dizer que tem carater juridico™°".

Vale dizer: apds a Revolugéo Francesa, a lei, como norma geral, é a “ideia do
Estado de Legalidade”, cuja atuagdo impde ndo somente aos érgdos administrativos
seus limites e regulagcdo, como também determina sua agéo ao poder discricionario
para tornar-se “compativel com as finalidades que ao Estado possam definir-se de
promogédo da Cultura do Bem-Estar ou da Justica Social™?.

Como a complexidade de funcdes sdo inumeras e a maquina administrativa
nao suporta a sobrecarga de atribuigdes, Themistocles Brandao Cavalcanti expde a
necessidade de delegar certos servicos a outro ente publico, dotando-lhe de
personalidade juridica e autonomia administrativa e financeira, a qual da-se o nome
desta desintegragéo parcial de descentralizagdo funcional®, mais precisamente de
autarquia. As autarquias foram a grande inovacdo do Direito Administrativo na
década de 30 do século passado e nas instituicdes que compdem a Administracao
Publica, atuando, sob controle e tutela do Estado, sempre que necessitava, de modo
descentralizado, exercer atividades de policia administrativa, de prestacdo de
servicos publicos e até de atuagao em atividade produtiva®.

“O conceito de servigo publico se concentra no exercicio das atividades

essenciais do Estado, dotado de personalidade juridica de direito publico”,

" AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de Direito Administrativo. Vol |. 4. ed. Portugal: Aimedina. p.
117. 2014.

Marcello Caetano em seu artigo Tendéncias do Direito Administrativo Europeu assim explicita o
principio da legalidade: “O Direito Administrativo liberal esta, como vimos profundamente impreg-
nado pela ideia da limitagao juridica do Poder como fonte das liberdades individuais. Os direitos
dos cidadaos sao declarados ou definidos por lei, e s6 a lei, votada pelos 6rgaos representativos,
pode restringi-los. A Administragdo tem de agir dentro da legalidade: as suas decisdes impbem-se
na medida em que exprimem a vontade da lei naquele caso concreto. O momento em que o indivi-
duo pode eficazmente fazer valer os seus direitos € o da impugnacgao, perante um 6rgao jurisdicio-
nal, da legalidade do acto definitivo e executdrio praticado pela autoridade administrativa. Esse
momento coincide com o inicio do processo contencioso, aquele em que se declara a oposig¢ao en-
tre a pretensao administrativa e os interesses individuais, confiando-se a uma jurisdi¢cao indepen-
dente e imparcial a missao de verificar e decidir com qual dos oponentes esta a lei”. Revista da Fa-
culdade de Direito da Universidade de S&o Paulo. V. 62, n. 2 (1967) Disponivel em: <http://www.re-
vistas.usp.br/rfdusp/article/view/66513/69123>. Acesso em: 16 fev. 2017. p. 14.

CAETANO, Marcello. Tendéncias do Direito Administrativo Europeu. Revista da Faculdade de Di-
reito da Universidade de Sao Paulo. V. 62, n. 2 (1967) Disponivel em: <http://www.revistas.usp.br/
rfdusp/article/view/66513/69123>. Acesso em: 16 fev. 2017.p. 34.

% |bdem. p. 253.

CAVALCANTI, Francisco. Historia das ideias juridicas da Administragcdo Publica brasileira. In His-
toria do Direito e do Pensamento Juridico em Perspectiva. BRANDAO, Claudio, SALDANHA, Nel-
son; FREITAS, Ricardo (Coordenadores). Sdo Paulo: Atlas. 2012. p. 319.
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preleciona Caio Tacito. O servico publico, a grosso modo, passa a ser
desempenhado entre a Administragdo Publica Direta®, “que tem como sujeito ativo o
proprio Estado, e a Administracdo Indireta ou Descentralizada, na qual se inscrevem
pessoas administrativas, dotadas de personalidade juridica propria, embora sob
controle do poder central™®.

“A nogao de servigo publico, estara, portanto, ligada intimamente a do direito
administrativo”, nas palavras de Themistocles Brandao Cavalcanti®’. “O essencial no
servigo publico € o regime juridico a que obedece, a parte que tem o Estado na sua
regulamentagao, no seu controle, os beneficios e privilégios de que goza, o interesse
coletivo a que visa servir”, discorre ainda o Autor®®. Dai dizer que o conceito de
servigo publico varia no tempo dependendo (i) da necessidade de maior ou menor
amplitude de intervencdo estatal, (i) do regime politico e das tendéncias
socioeconOmicas, e (iii) para ser considerado ‘publico’ deve se submeter a um
regime juridico peculiar, imposto pelo Estado e intervindo por meio de seus érgéaos, a
cujo controle deve atender e se destinar ao interesse publico e ndo ao privado,
assim como (iv) ndo pode ser confundido com servigos de utilidade publica,
classificados como pessoas de direito privado, de acordo com o artigo 16 do Cédigo
Civil de 1916°°.

As atividades das autarquias voltadas a prestacdo de servigos publicos
centralizados levaram a tendéncia critica destas que resultou em seu declinio no que

diz respeito ao inadequado papel empresarial, surgindo assim um novo instrumento:

e
29

Nomenclatura utilizada a partir do Decreto-Lei n. 200/67, ja que a reforma administrativa do perio-
do de 1938-1945 obedeceu um ‘sistema de administracdo geral’ ao molde disposto no artigo 67 da
Constituicao de 1937: “Art 67 - Havera junto a Presidéncia da Republica, organizado por decreto
do Presidente, um Departamento Administrativo com as seguintes atribui¢cdes: a) o estudo porme-
norizado das reparticées, departamentos e estabelecimentos publicos, com o fim de determinar, do
ponto de vista da economia e eficiéncia, as modificagdes a serem feitas na organizagdo dos servi-
¢os publicos, sua distribuicdo e agrupamento, dotagdes or¢camentarias, condi¢cdes e processos de
trabalho, relagdes de uns com os outros e com o publico; b) organizar anualmente, de acordo com
as instrugdes do Presidente da Republica, a proposta orgamentaria a ser enviada por este a Ca-
mara dos Deputados; c) fiscalizar, por delegagédo do Presidente da Republica e na conformidade
das suas instrugdes, a execugado orgamentaria.” Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao/constituicao37.htm>. Acesso em: 24 set. 2017.

“> TACITO, Caio. Perspectivas do Direito Administrativo no préximo milénio. Revista de Direito Admi-
nistrativo. RJ: FGV. Vol. 212; 1-6; abr/jun. 1998. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/in-
dex.php/rda/article/download/47160/45630>. Acesso em: 5 mar. 2017. p. 3.

CAVALCANTI, Themistocles Brandao. Principios Gerais do Direito Administrativo. Freitas Bastos:
Rio de Janeiro. p. 26. 1945.

% |bdem. Pags. 25 e 222.
Ibdem. Pags. 224 e 226.

1
«©
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as sociedades de economia mista® e as empresas publicas®’. Fica assim
caracterizado o “fenébmeno denominado de ‘desautarquizagédo das autarquias™®?, por
conta da falta de simetria entre a Carta Magna de 1967 (art. 163, § 2°) e a Emenda a
Constituicdo de 1969. Isso porque a Lei Maior de 1967 preservou a figura das
autarquias para manter o termo “autarquias” em consonéncia com a Reforma
Administrativa de 1967 (Decreto-lei n. 200/1967). A Emenda de 1969 suprimiu, em
seu artigo 170, § 2°° a expressdo “autarquias”. “O aperto de cinto em torno das
autarquias foi levado a tal ponto que saltam da moldura da administracédo indireta
para imposta-la melhor na direta, quer pela identificagcdo dos sistemas de controle

como pelos métodos de administragéo publica”, nos dizeres de José Jappur®.

1.2 Direito Administrativo: antecedentes da estrutura de governo nacional

O Estado absolutista portugués, como se caracterizava a época da

colonizagdo, a exemplo da revisdo e organizagdo das leis®® durante o reinado de

0" Delineada a partir da elaboragao do anteprojeto da lei das sociedades anénimas de autoria de

Trajano de Miranda Valverde, na década de 40 do século passado, como ilustra Francisco Caval-
canti em seu artigo Histéria das ideias juridicas da Administragdo Publica brasileira. In Histéria do
Direito e do Pensamento Juridico em Perspectiva. BRANDAO, Claudio, SALDANHA, Nelson;
FREITAS, Ricardo (Coordenadores). Sao Paulo: Atlas. 2012. p. 320.
1 Salienta José Jappur sobre o surgimento das empresas publicas: “O novo instrumento, no Brasil,
data de 1952, quando o Prof. Bilac Pinto, hoje ministro do Supremo Tribunal Federal, fazia impor-
tante conferéncia no auditério da Fundagéo Getulio Vargas, em 28.8.52. Era tema da palestra exa-
tamente ‘O declinio das sociedades de economia mista e o advento das modernas empresas pu-
blicas’. O ilustre jurista foi pioneiro no Brasil no estudo das empresas publicas. A Constituigdo de
1946 ignorava as empresas publicas, tanto que nao ha nenhuma referéncia as mesmas nos arts.
48, |, letra a e 141 § 38. Ja a Constituicdo de 1967 previa a existéncia das empresas publicas nos
arts. 36, |, letra a, 97 e 163 § 2°. Ao mesmo tempo, o art. 5, item 11 do Decreto-lei n® 200, de
25.2.67, com a redacao do Decreto-lei n® 900, considerava empresa publica: ‘A entidade dotada de
personalidade juridica de direito privado, com patrimdnio préprio e capital exclusivo da Unido, cria-
da por lei para a exploragéo de atividade econémica que o Governo seja levado a exercer por for-
¢a de contingéncia ou de conveniéncia administrativa, podendo revestir-se de qualquer das formas
admitidas em direito’.” JAPPUR, José. Declinio das autarquias. R. Dir. adm., Rio de Janeiro,
127:34-41 jan./mar. 1977. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/vi-
ewFile/42137/40831> Acesso em: 25 mar. 2017. p. 35.

2 JAPPUR, José. Declinio das autarquias. R. Dir. adm., Rio de Janeiro, 127:34-41 jan./mar. 1977.
Pags. 34/35. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/viewFile/
42137/40831> Acesso em: 25 mar. 2017.

5 Art. 170. As emprésas privadas compete, preferencialmente, com o estimulo e o apoio do Estado,
organizar e explorar as atividades econdmicas. (...) § 2° Na exploragéo, pelo Estado, da atividade
econdmica, as emprésas publicas e as sociedades de economia mista reger-se-ao pelas normas
aplicaveis as emprésas privadas, inclusive quanto ao direito do trabalho e ao das obrigagdes.

JAPPUR, José. Declinio das autarquias. Pags. 34/35. R. Dir. adm., Rio de Janeiro, 127:34-41 jan./
mar. 1977. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/viewFile/
42137/40831> Acesso em: 25 mar. 2017.

"O rei tem seu poder das maos de Deus e como seu vigario tenente (isto €, como delegado de
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Afonso V (1438-1481), ndo se vislumbrava uma nitida distingdo entre a esfera
publica, como campo de atividade do Estado, e a esfera privada, como campo de
acdo dos individuos com direitos maiores ou menores, nos dizeres de Boris Fausto®.

D. Joao lll, ao dar inicio a colonizagao brasileira, a partir do final da década de
20 dos Quinhentos, resolve adotar trés ciclos diferentes: (i) 1530-1533 - modelo
exclusivista, com recursos proprios, mostrou-se significativamente caro; (ii) 1534-
1548 - modelo da exclusividade particular, ideia abandonada por caréncia de
recursos materiais e humanos dos donatarios e passivel de abuso; (iii) A partir de
1548, modelo misto, com destaque ao empenho militar, econdmico e judicial
bancado pela Coroa com a manutengdo das capitanias hereditarias. “Com isso
foram transportados para o Brasil diversas instituicbes estatais portuguesas com
seus oOrgdos governamentais e atuagdo naqueles dominios”, aduz Luiz Viana
Queiroz”.

Felipe Il, rei da Espanha (1556-1598), assume a Coroa de Portugal, por
tornar-se possessédo de Habsburgo, e demonstra interesse pessoal pela expanséo
da burocracia e pelo aperfeigoamento do sistema judicial do Império, como relata
Stuart B. Schwartz®®. O apice, continua o Autor, surge com a criagdo do Tribunal
Superior brasileiro assinalando importante momento na histéria administrativa e
social da coldnia, cujos magistrados sao denominados de burocratas magistraticos,
tornando-se a magistratura a “espinha dorsal do governo real’, seguidos por
tabelides, amanuenses e inspetores portuarios e tesoureiros. Cargos com menores
requisitos técnicos eram dados, muitas vezes, como dotes a vilvas e orfaos,
intitulando-os, ainda o Autor, de cargos na burocracia nao profissional.

A figura da administragdo colonial demonstrou uma situagédo sui generis. Ao
tempo que enfraquecia o rei, os administradores do Brasil tinham de improvisar
medidas, ja4 que atividades executivas e judiciarias se confundiam na mesma

pessoa. Havia a figura do Governador-geral e Orgdos administrativos: Militar, Justica

Deus) é livre de toda lei humana".
% FAUSTO, Boris. Histéria do Brasil. Histéria do Brasil cobre um periodo de mais de quinhentos
anos, desde as raizes da colonizagao portuguesa até nossos dias. Disponivel em: <http://www.-
caccto.com.br/material/d00044/Material 6 _E-MED_2A 195641.pdf>. Acesso em: 18 jan. 2017. p.
36.
7 QUEIROZ, Luiz Viana. O Direito no Brasil Colénia. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.-
com/revista/RERE-12-DEZEMBRO-2007-LUIZ%20VIANA%20QUEIROZ.pdf>. Acesso em: 10 abr.
2017. p. 5.

s STUART, B. Schwartz. Burocracia e Sociedade no Brasil Colonia. O Tribunal Superior da Bahia e
seus desembargadores, 1609-1751. pags. 56, 74-76.
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e Fazenda. Mostra-se nitida a ideia da maquina burocratica nas Col6nias que estao
préximas da Metropole, a saber na sede do governo geral e das capitanias a sua
volta. Nas demais regides, eram impostas as ordens religiosas, com énfase a dos
jesuitas, considerada um Estado dentro do Estado, ou as regras dos grandes
proprietarios rurais.

A lei portuguesa irradiava até a colbnia, pelo que dispunham as Ordenagdes:
(i) Afonsinas (1446 ou 1447 a 1511)*, de pouca eficacia no campo tedrico,
predominando, na pratica, os usos e costumes; (ii) Manuelinas (1512 a 1603) e de
pouca aplicagdo na colbnia, exceto “pelos chamados juizes de vitena, que
correspondiam a oOrgaos descentralizados que exerciam jurisdicdo nas varias
localidades que comegavam a se formar”’’; (iii) Filipinas (a partir de 1603), na
tentativa do colonizador transpor o modelo de organizagao politico-administrativa,
que vigorava na Metrépole, para suas colbnias. Tanto assim que na Carta de Duarte
Coelho (sem data), Governador-Geral da capitania hereditaria de Pernambuco, ao
Rei de Portugal, fica patente a “divisdo da empresa colonial com particulares”, como
nos relata Virginia Maria Aimoédo de Assis et all, tornando-se uma pratica constante
da politica administrativa portuguesa para o Brasil, 0 que acontece tanto ao nivel da
“‘defesa territorial, como na organizagao burocratica, no sistema produtivo, e até
mesmo na resolucdo de questdes do cotidiano como construcdo de edificios
publicos, civis ou religiosos™”".

As normas gerais de direito publico da monarquia portuguesa pouco ou quase
nada regulamentavam no que diz respeito aos principios da hierarquia e simetria, as
atribuicbes e competéncia dos 6rgaos e fungdes administrativas e ndo passavam de

um amontoado de determinagdes desconexas, particulares e casuisticas: um século

9" Segundo Diogo Freitas do Amaral em seu livro Curso de Direito Administrativo (Vol 1) as Ordena-

¢des dispunham de “normas de direito publico, atinentes quer a administragao central, quer a ad-
ministracao local, e ainda referentes a justica”. p. 57.

" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 500 Anos de Direito Administrativo Brasileiro. Disponivel em:

<http://www.direitopublico.com.br/pdf _10/DIALOGO-JURIDICO-10-JANEIRO-2002-MARIA-S-
ZANELLA-DI-PIETRO.pdf>.>. Acesso em: 28 fev. 2017.

"I BARBOSA, Maria do Socorro Ferraz. ACIOLI, Vera Lucia Costa. ASSIS, Virginia Maria Almdedo
de. Fontes Repatriadas. Anotacées de Histéria Colonial. Referenciais para Pesquisa. Indices do
Catalogo da Capitania de Pernambuco. Recife: Universitaria - UFPE. 2006. Disponivel em:
<https://books.google.com.br/books?id=0ZgQuBChgowC&pg=PR1&lpg=PR1&dq=Virg%C3%AD-
nia+Maria+Almo%C3%AAdo+de+Assis&source=bl&ots=4B_J4WGFD1&sig=UOmtbKGG97p3i892-
c8sWYRfSGc&hl=pt-
BR&sa=X&ved=0ahUKEwjotv_i25rTAhUEbSYKHXxDD2AQ6AEIQDAJ#v=onepage&q=Virg
%C3%ADnia%20Maria%20AImo%C3%AAd0%20de%20Assis&f=false>. Acesso em: 10 abr. 2017.
p. 39.
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e meio "de cartas de leis, alvaras, cartas e provisdes régias, formando tudo o
conjunto embaralhado e copioso da chamada legislagdo extravagante”, como
descreve Caio Prado Jr. Enfatiza ainda o Autor, “é todo este caos imenso de leis que
constitui o direito administrativo da colénia”, o que confirma a falta de originalidade
da metropole “no organizar administrativamente a colénia, a incapacidade por ela
demonstrada em criar 6rgaos diferentes e adaptados a condigdes peculiares que
ndo se encontravam no reino”’%.

Em 1807 embarca em Portugal rumo ao Brasil a familia real, perseguida pelas
tropas napolebnicas. A maquina burocratica portuguesa vem em peso para a
Colbnia: ministros, conselheiros, juizes da Corte Suprema, funcionarios do Tesouro,
patentes do exército e da marinha, membros do alto clero, o tesouro real, os
arquivos do governo, uma maquina impressora e a Biblioteca Real, que deu origem
a Biblioteca Nacional do Rio de Janeiro.

Inicia o incremento do aparelho burocratico nacional. Em 28 de janeiro de
1808, D. Joao VI decreta a abertura dos portos do Brasil as nagbes amigas. No més
de abril, revoga decretos que impediam instalagdo de manufaturas na Colbnia,
isenta tributos para importacdo de matérias-primas destinadas a industria, oferece
subsidios para as industrias de 14, da seda e do ferro, encoraja a invencgao e
introdugdo de novas maquinas. O Rio de Janeiro ingressa em franco
desenvolvimento. “O saneamento, a saude, a arquitetura, a cultura, as artes, os
costumes, tudo mudou para melhor”. A rua Direita, no centro, “tornou-se, a partir de
1824, a primeira da cidade a ter numeragao e transito organizado pelo sistema de
mao e contramao”, descreve o historiador Laurentino Gomes™.

A figura da Administragdo Publica ja despontava, no Brasil Col6nia, como um
feixe de atribuicdo desenvolvida pela Igreja de forma notavel ou exclusiva.

Atividades administrativas de assisténcia social (prote¢do ao idoso, ao
carente, etc.) e ensino, sobremaneira, torna a abrangéncia da Igreja na
administragdo publica de grande importancia. Emparelha-se sua atividade religiosa a

civil, o que faz despontar conflitos entre as autoridades civis e eclesiasticas.

2 PRADO JR, Caio. Formagado do Brasil Contemporaneo - Colénia. S3o Paulo: Companhia das Le-

tras. Pags. 300 a 307. 2011.
> GOMES, Laurentino. 1808: Como uma rainha louca, um principe medroso e uma corte corrupta
enganaram Napoledo e mudaram a Histéria de Portugal e do Brasil. Ebook. Rio de Janeiro: Globo.
Pos 2084 de 6588.
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Cabia a Coroa perceber o dizimo, em contrapartida tal tributo eclesiastico
destinava-se a manutencgéo do clero, cuja ingeréncia monarquica sobre a Igreja era
incontestavel, a ponto de criar e prover bispados, construir Igrejas, delimitar
jurisdigdes territoriais, autorizar o estabelecimento de ordens religiosas, conventos,
etc. Ou seja, autonomia e independéncia nao constituiam prerrogativas
eclesiasticas. Os negécios eclesiasticos foram entregues ao poder soberano. Em
outras palavras, a igreja no Brasil representa uma reparticdo publica, e o clero, seu
funcionalismo.

Na visdo de Caio Prado Junior’®, estd ai o esbogo da organizagéo
administrativa da colbnia brasileira. A forma brutal no processo de selegdo de
empregados, a cobranga acachapante de tributos, sdo exemplos maximos de falta
de organizacgao, eficiéncia e presteza de funcionamento da administragdo publica. A
complexidade de 6rgaos; a confusdo de funcbes e competéncia; a auséncia de
método e clareza na confecgéo de leis, a regulamentagao esparsa, desencontrada e
contraditoria que a caracteriza; o excesso de burocracia em érgéos centrais que se
acumula funcionalismo inutil e numeroso, de carater mais deliberativo, enquanto os
agentes efetivos, os executores, rareiam.

A centralizagdo administrativa que faz de Lisboa a cabega pensante unica em
negocios passados a centenas de léguas que percorrem em lentos barcos a vela (e
o Governo local de desmando total); tudo isso, que vimos acima, nao poderia
resultar noutra coisa sendo naquela monstruosa, emperrada e ineficiente maquina
burocratica que é a administrag&o colonial”>. Contribuiu o fato de que transferindo o
governo portugués para o Brasil sob a protecdo inglesa e operando-se a
‘independéncia da colénia sem descontinuidade na chefia do governo, os privilégios
econdbmicos de que se beneficiava a Inglaterra em Portugal passaram
automaticamente para o Brasil independente”’®"".

O ano de 1815, sob o signo joanino, ano da ascensao do Brasil a categoria do
Reino “marca o primeiro periodo uma extraordinaria aceleragao legislativa e

caracteriza-se pela assombrosa predominancia que assumiam as normas de direito

" PRADO JR, Caio. Formagéo do Brasil Contemporaneo - Col6nia. S3o Paulo: Companhia das

Letras. p. 353. 2011.

> PRADO JR, Caio. Loc cit.

’  FURTADO, Celso. Formagdo Econémica do Brasil. 34 ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras. p.
69. 2007.

" O Tratado de Comércio e Navegagao firmado em 1810, cria, na verdade uma série de privilégios

para a Inglaterra, afirma Celso Furtado em sua obra Formagédo Econbémica do Brasil. p. 69.
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publico”, apregoam Rui Figueiredo Marcos, Carlos Fernando Mathias e Ibsen
Noronha no livro Histéria do Direito Brasileiro’®, sobressaindo produgéo na area “da
legislacdo econdmica, da legislacdo de forte pendor politico-administrativo e da
legislagdo que reedificou a organizagao judiciaria”.”” Exemplos que os Autores nos
dao sao inumeros, a iniciar com: (i) a abertura dos portos do Brasil ao comércio
(Carta Régia de 28 de janeiro de 1808); (ii) isencao tributaria com relagao ao trafego
mercantil de manufaturas (Alvara de 28 de abril de 1809); (iii) a transferéncia da
sede da monarquia de Lisboa para o Rio de Janeiro recomp®s as estruturas politico-
administrativas brasileiras como a criagdo das pastas dos Negdcios Interiores do
Reino, dos Negécios Estrangeiros e da Guerra, dos Negdcios da Marinha e
Dominios Ultramarinos; (iv) fundacdo do Banco do Brasil (Alvara de 12 de outubro
de 1808); (v) estabelecimento de uma Junta de Comeércio (Alvara de 23 de agosto de
1808); (v) introdugdo do ensino leigo e superior; (vi) criagdo do Conselho Supremo
Militar e da Justica, da Intendéncia Geral da Policia da Corte, do Erario Régio
(Alvara de 28 de abril de 1808), do Conselho da Fazenda, do Corpo da Guarda Real,
da Biblioteca Nacional, do Museu Nacional, do Jardim Botanico e o Real Teatro de
Sé&o Joao; (vii) elevacao do Brasil a condigao de Reino Unido (1815).

Em agosto de 1820, a revolugdo liberal, inspirada nas ideias ilustradas,
explode no Porto (Portugal), movimento militar com apoio da burguesia, clero e
nobreza lusitana. Os insurgentes clamavam por direitos civis para os portugueses,
extensiveis também aos que habitavam nas coldénias. No Rio de Janeiro,
manifestagbes populares e das tropas portuguesas forcam o rei a reformular o
ministério, a criar juntas onde nao existiam e a tragar elei¢gdes indiretas para as
Cortes. Politicamente encurralado, retorna a Portugal em abril de 1821, dando
impulso a uma nova medida: a opgédo pela independéncia, cujos intelectuais
brasileiros conquistam um pouco de liberdade de expressao.

Em 1822 foi criado o primeiro Conselho de Estado (Decreto de 16 de
fevereiro), marco no processo de Independéncia concretizada em 7 de setembro do
aludido ano. O decreto fora assinado pelo Principe Regente Dom Pedro, estando
presente nessa solenidade José Bonifacio de Andrada, dentre outros. O Decreto fora

um marco na emancipagao politica brasileira. Dom Pedro torna-se primeiro Rei do

2 MARCOS, Rui Figueiredo; MATHIAS, Carlos Fernando; e, NORONHA, Ibsen. Histéria do Direito
Brasileiro. 1 ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria. Pags. 220/221. 2014.

" 1dem.
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Brasil. Em 12 de outubro de 1822, torna-se Dom Pedro, Imperador de um pais
soberano.

A primeira Assembleia Constituinte do Brasil se reune, convocada por d.
Pedro | em 3 de junho de 1822, “com a tarefa de elaborar uma Constituicdo para o
Reino do Brasil, antes da independéncia politica de Portugal”, nas palavras de Dilma
Cabral e decorrente “dos impasses entre brasileiros e portugueses, reunidos nas
Cortes Gerais®” e Extraordinarias da Nagdo Portuguesa, durante a preparagdo de
uma Constituicdo para o império luso-brasileiro”, diz a Autora®’. A convocacado da
Assembleia Constituinte composta por grupos sociais e politicos heterogéneos,
acabou por definir as relagdes Brasil versus Portugal, exibindo as “divergéncias
politicas tendo como pano de fundo a ordenacgao juridico-institucional da jovem
nacdo”. O embate entre “liberalismo e constitucionalismo ganharam configuragao
distinta ao esbarrarem nos limites de poder do Executivo, personificado no
imperador, e do Legislativo, questdo que perpassaria todos os outros debates na
Assembleia”, continua a relatar Dilma Cabral®.

Antes da instalagdo solene da Assembleia, deputados eleitos criaram
comissdes para cuidarem de temas variados: “leis regulamentares; peti¢des;
legislacao, justica civil e criminal; comércio, agricultura, industria e artes; marinha e

guerra; instrugdo publica; eclesiastica; estatistica e diplomatica, e saude publica”,

% “Areunido das Cortes Gerais fez parte do processo desencadeado pela Revolugao do Porto, mo-

vimento deflagrado em 1820 e liderado pela burguesia mercantil portuguesa, que contou com o
apoio de diversos setores da sociedade lusa, descontentes com a longa permanéncia da familia
real no Brasil. De moldes liberal e constitucionalista, a Revolugao de 1820 teve por objetivo recu-
perar a posigao portuguesa no cenario europeu e, sobretudo, reaver a hegemonia politica do Rei-
no no império luso-brasileiro. As perdas econémicas impostas com a vinda da Corte, em 1808, e a
autonomia politico-administrativa do Brasil, alcangada em 1815, estiveram na pauta das Cortes
Gerais, reunidas a partir de janeiro de 1821, em Lisboa. A discussao dos constituintes luso-brasilei-
ros nao deixava duvidas quanto a sua amplitude e a pretensao de rever as bases das relagdes no
interior do império luso, o que impunha a revisado da organizagao politica e juridica que mantivera
até entdo a unidade de Portugal e Brasil. Diferentes medidas administrativas foram tomadas com o
objetivo de esvaziar a hegemonia politica do Rio de Janeiro, como a transformag¢éo das capitanias
em provincias do Reino, a criagado de juntas provisérias de governo submetidas diretamente a Lis-
boa e a extingao dos tribunais superiores instalados no Brasil, como a Casa de Suplicagéo, a
Mesa do Desembargo do Pago e da Consciéncia e Ordens e a Real Junta de Agricultura, Comér-
cio e Navegacgao, bem como o Conselho de Fazenda. (...) A convocagao de uma constituinte aca-
bou por definir as relagdes entre Brasil e Portugal, e a proclamacao da independéncia mostrava-se
inevitavel frente a resisténcia das Cortes Gerais em reconhecer que um novo centro politico havia
sido estabelecido no Rio de Janeiro. Por ocasido da sesséo inaugural da Assembleia Geral, em 3
de maio de 1823, o Brasil ja era um pais independente, cabendo aos deputados constituintes ela-
borar sua Constituicdo”. CABRAL, Dilma. Assembleia Nacional Constituinte. Disponivel em:
<http://linux.an.gov.br/mapa/?p=5514>. Acesso em: 13 jun. 2017.

¥l CABRAL, Dilma. Assembleia Nacional Constituinte. Disponivel em: <http:/linux.an.gov.br/mapa/?
p=5514>. Acesso em: 13 jun. 2017.

82

Idem.
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relata Dilma Cabral. Em quatro meses de trabalho, a Assembleia aprovou seis
projetos que ndo dependiam de sancgdo imperial®®> e uma comissdo eleita por seus
pares e nomeada em 5 de maio de 1823 foi incumbida da redagéo da Constituicao.
Temas como: divisdo de poderes politicos entre o Executivo e Legislativo,
limitagdo dos poderes monarquico, retirando-lhe a prerrogativa de dissolver a
Camara dos Deputados; submissdo das Forgcas Armadas ao poder Legislativo, a
renuncia dos irmaos José Bonifacio Andrada e Martim Francisco Andrada dos
ministérios do Império e da Fazenda; cidadania e naturalizagdo de portugueses;
maior autonomia das provincias apontando nova organizagao politico-institucional do
Estado imperial acirraram os animos e tensdes politicas resultando no fechamento,
em 12 de novembro de 1823, da Assembleia Constituinte pelo imperador d. Pedro ao
tempo que, logo depois, instituiu o Conselho de Estado, com o objetivo de elaborar
uma nova Constituicdo. Em 25 de margo de 1824, d. Pedro outorga a Constituicdo e
sua vigéncia perdura por todo o Império, até a Proclamagao da Republica em 1889.
Inicia a histéria da autonomia do Direito no pais a partir da vigéncia da Carta
Magna de 1824% com relevancia e significagdo tanto politica como econdémica e

%3 “Extingdo do Conselho de Procuradores Gerais das Provincias; a proibigdo dos deputados exerce-
rem qualquer outro emprego durante o periodo do mandato, bem como previstas as suas exce-
¢bes; a revogacao do ato que proibia o funcionamento das sociedades secretas; a regularizagédo
quanto a vigéncia da legislacado herdada de Portugal; e a forma proviséria a ser adotada na organi-
zacgao dos governos provinciais”, assegura Dilma Cabral em seu artigo Assembleia Nacional Cons-
tituinte. Disponivel em: <http://linux.an.gov.br/mapa/?p=5514>. Acesso em: 13 jun. 2017.

% S30 eles: Deputados Antdnio Carlos Ribeiro de Andrada Machado e Silva, José Bonifacio de An-
drada e Silva, Anténio Luiz Pereira da Cunha, Manoel Ferreira da Camara de Bittencourt e Sa, Pe-
dro de Araujo Lima, José Ricardo da Costa Aguiar de Andrada e Francisco Muniz Tavares.

% Vale a pena destacar o que relata Antonio Joaquim Ribas em sua obra Direito Administrativo Bra-
sileiro: Nogbes Preliminares sobre o arcabougo juridico nacional deste periodo: “Cumpre-nos ad-
vertir que, ndo obstante as profundas reformas operadas em consequencia da proclamacgao da in-
dependencia nacional, o adopgéo do systema representativo, grande parte da legislagdo adminis-
trativa de Portugal, anterior a estes successos, ainda se acha em vigor. A Constituinte brasileira,
comprehendendo que n&o era possivel reformar. e substituir de um jacto toda a legislagéo que vi-
gorou durante o periodo colonial, determinou expressamente pela lei 62 de 20 de Outubro de 1823
que ella continuasse em vigor emquanto nao fosse substituida por novos codigos, ou especialmen-
te alterada. Assim, o Direito Administrativo Patrio Geral tem por fontes:

I. Os actos do Poder Constituinte, a Constituicdo Politica do Imperio, e o Acto Addicional a ella: sdo
estes os titulos da legitimidade de todos os poderes politicos, a matriz e o padrédo de todas as leis,
a origem primitiva de todos os direitos e obrigagdes na sociedade politica.

II. Os do Poder Legislativo Ordinario; nesta classe acha-se comprehendida, ndo s6 a legislagcédo
posterior a independencia, como a anterior a ella, mandada vigorar pela citada lei de 20 de Outu-
bro de 1823.

[ll. Os do Poder Executivo, a saber: os seus decretos, instrucgdes, regulamentos, as resolugdes so-
bre consulta do conselho de estado, e supremo tribunal militar, ou sobre pareceres das sessdes
daquelle, as provisdes deste, os avisos, portarias, ordens do thesouro e dos ministros, etc. (Sobre
a nomenclatura dos actos administrativos no antigo regimen e no actual, vide tit. 2°, cap. 7°)".
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social, tais como: (i) a instituicdo dos poderes de Estado; (i) o fim da tarifa
preferencial da Inglaterra e o inicio do protecionismo econémico, com a tarifa Alves
Branco (1844); (iii) a supressdo do trafico de escravos; (iv) o inicio da
industrializagao e a propria abolicao (1888), como ilustra Octaciano Nogueira em seu
texto sobre a Constituicdo de 1824, que se completa por uma série de leis
ordinarias importantes por sua repercussao institucional, tais como: (i) Lei de 15 de
outubro de 1827, que definiu os crimes de responsabilidade dos ministros e
conselheiros de Estado; (ii) a de 18 de setembro de 1828, criando o Supremo
Tribunal de Justica; (iii) a de 1° de outubro de 1828 estabelecendo, nas cidades e
vilas do império, Camaras Municipais, dotando-lhes de competéncias administrativas
e retirando-lhes a jurisdicdo contenciosa que tiveram durante o periodo colonial; (iv)
a de 16 de dezembro de 1830 que criou o Codigo Criminal; (v) a de 20 de novembro
de 1832 surgindo o Cdodigo de Processo Criminal, rompendo com a tradigdo do
sistema processual inquisitorial previsto nas Ordenacgdes Filipinas de 1603°"; (vi) a
Lei n. 105, de 12 de maio 1840 instituindo a Lei de Interpretagdo do Ato Adicional,
(vii) a Lei de n. 234, de 23 de novembro de 1841 implementando o segundo
Conselho de Estado; (viii) a Lei de n. 261, de 3 de dezembro de 1841 que trouxe a
reforma do Cddigo de Processo Criminal; (ix) a Lei de n. 556, de 25 de junho de
1850 implementando o Cdédigo Comercial; (x) a Lei de n. 601, de 18 de setembro de
1850, Lei de Terras, que p6s fim ao regime dominial, que vinha da Coldnia; e,
finalmente, (xi) a Lei de n. 3.029, de 9 de janeiro de 1881, Lei Saraiva, que instituiu o
voto direto®.

Os Estados Unidos sdo os primeiros a reconhecer a independéncia do Brasil
em 1824, seguida da Inglaterra e Portugal em 1825.

José Bonifacio de Andrada destaca-se na politica brasileira. Defende ideias
progressistas no campo social, como a gradativa extingdo do trafico de pessoas
escravas e da escraviddo, uma reforma agraria e a livre entrada de imigrantes no

pais.

Pags. 35-37.

% NOGUEIRA, Octaciano. 1824. Constituigao, histéria, Brasil. |. Brasil. [Constituicao (1824)]. II.
Série. 3 ed. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edigdes Técnicas. 2012. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/137569/
Constituicoes_Brasileiras_v1_1824.pdf>. Acesso em: 15 mai. 2017. Pags. 9-11.

¥ Como afirma Rodrigo Freitas Palmas em seu livro Histéria do Direito. 6 ed. Sao Paulo: Saraiva. p.
382. 2017.

% |dem. Pags. 12-13.
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A abdicacao de d. Pedro |, em 7 de abril de 1831, representou a vitoria da
corrente politica que pregava um “liberalismo com viés federalista”, assegura
Rodrigo de Sa Netto® “encerrando uma etapa de submissao das provincias frente a
centralizagado das decisdes politicas no Rio de Janeiro e abrindo possibilidades para
a construcado de Estado que combinasse” unidade com autonomia das provincias e
participagdo de suas elites no centro de decisdes. Se observa um ténue cunho
descentralizador na maquina administrativa com o dominio do partido liberal até
1837. A organizagdo do Estado molda-se nesse sentido: (i) criagdo da Guarda
Nacional; (ii) ilegalidade do trafico de pessoas africanas; (iii) instituicdo do
federalismo, com a origem das assembleias legislativas das provincias e extingdo do
Conselho de Estado; (iv) edicdo do codigo do processo criminal, instituido pela lei de
16 de dezembro de 1830%, surgindo o habeas corpus e a figura do juiz de paz
concentrando poderes judiciarios e policiais, considerado entdo um agente de
descentralizagdo da lei; (v) divisdo constitucional das competéncias do governo
central e dos provincianos; (vi) maior autonomia administrativa e tributaria ao poder
local. A Lei de 24 de outubro de 1832, com certo pioneirismo, consagra os juros (art.
1°), sendo este limitado pelo Estado, estipulando-os a 6%, nas condenagbdes em
juizo. Em 25 de julho de 1850 € aprovado o primeiro Codigo Comercial da historia
juridica brasileira.

Mas é interessante observar a visao politica do pais durante esse periodo. Os
relatos de Paulino José Soares de Souza®', chamado de Visconde do Uruguai, em
sua obra “Ensaio sobre o Direito Administrativo”, em 1862, aponta o Estado como
centralizador ao afirmar que: “No Brasil, em contraste, a administragdo n&o leva o
Estado até o cidadado, nem o cidadao até o Estado, porque € muito centralizada,
absoluta, ineficiente e politizada. Tem cabeca enorme e quase nao tem bracos e
pernas”. Para ele, a boa administracdo precisava ser distinta do fator politico, pois
era condigdo da garantia dos interesses individuais, dos direitos civis, que podiam

existi, mesmo havendo restricdo aos direitos politicos. Assim, entendia ser a
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SA NETTO, Rodrigo de. O Império brasileiro e a Secretaria de Estado dos Negécios da Justica
(1821-1891). Cadernos Mapa n. 2. Memdéria da Administragao Publica Brasileira. p. 12. Disponivel
em http://linux.an.gov.br/mapa/wp-content/uploads/2011/06/O-Imperio-brasileiro.pdf>. Acesso em:
13 jun. 2017.

%" Disponivel em: <http://linux.an.gov.br/mapa/wp-content/uploads/2011/06/O-Imperio-brasileiro.pdf>.

Acesso em: 8 ago. 2017.
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CARVALHO, José Murilo de (Org.). Paulino José Soares de Souza, Visconde do Uruguai (Colegéo
Formadores do Brasil). Sao Paulo: Ed 34. p. 29. 2002.
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descentralizagao politica e administrativa salutar como instrumento de promocgéo da
liberdade politica e do atendimento dos interesses do cidadao. Pois o contrario
enfraquecia o governo porque todos dele tudo esperavam e cruzavam os bragos®.
Mas alertava: a descentralizagdo n&o podia ser apenas implantada pela lei. Um
governo soberano, governado pelo povo, dependia, sobretudo, para funcionar, de
tradigdes, costumes, educagdo, habitos de ordem e legalidade®. O remédio seria
manter a centralizagdo politica, mas promover, de forma gradual, a descentralizagao
administrativa, dar autonomia ao governo provincial introduzindo aos poucos o
autogoverno municipal como afirmagao da importancia da administracéo publica e
garantidor da liberdade, dos direitos civis e politicos™*.

Discurso revigorado por Caio Prado Junior ao dizer que no Brasil Colénia a
Administracdo Publica tudo ndo passava de uma centralizada ineficiéncia, possuindo
o termo “burocracia”, a época de edicdao de sua obra, isto €, ano de 1942, a
conotacado diametralmente contraria ao sentido empregado por Marx Weber, como
bem assevera a Autora Ana Maria Auler Matheus Peres sobre burocracia: Sao
“caracteristicas das organizagbes burocraticas, [...], a divisdo do trabalho, a

existéncia de um amplo conjunto de normas que definem procedimentos para

%2 |dem.

% Ibdem. p. 35.

> |bdem. p. 36/37.

%> Vejamos o raciocinio de Visconde de Uruguai: “O Direito Administrativo refere-se mais propria-
mente a autoridade administrativa e 2 administragdo. Suppde uma organisacgéo politica a qual se
accommoda, e que elle ndo regula. Tem por fim principal a aplicagédo das leis de ordem publica, a
gerencia e direcgao de interesses que nao sdo meramente politicos. Nao se pode dar organisagao
politica solida e duradoura sem centralisagédo. A organisagao admimistrativa porém pdde dispensa-
la mais ou menos. O Poder Executivo, como veremos, obra como Poder Executivo puro, politico,
ou governamental, ou como Poder administrativo, e dahi a distinccdao entre Governo e Administra-
¢ao. Como governo, o Poder Executivo applica por si s6 e directamente as leis de ordem politica.
Como tal é o promulgador e o executor das leis, por meio de regulamentos e providencias geraes;
€ 0 encarregado e o depositario do pensamento politico, e da direc¢do moral dos interesses gera-
es da Nacao, e das suas relagdes com as outras. Como administrador, o Poder Executivo, ndo ap-
plica, nem lhe he possivel applicar, por si s6 e directamente, as leis da ordem administrativa, mas
sim por meio de um complexo de agentes de ordens diversas, disseminados pelas differentes cir-
cumscrip¢oes territoraes. Esta applicacao pode ser feita, até certo ponto e com vantagem, por au-
toridades electivas. A ac¢ao governamental do Poder Executivo deve ser livre, € o seu poder mais
ou menos discricionario, sujeito somente as leis (em cuja confecgao intervém), a opinido e a Re-
presentagdo nacional. (...) AAdministragdo he portanto a accgao vital do Poder politico e o seu in-
dispensavel complemento. O Poder politico he a cabega, administragdo o brago. O Poder poltitico
serve-se da administragcdo para fazer prevalecer o seu systema, e dar aos servigos publicos um
impulso em harmonia com suas vistas. Nos paizes descentralizados porém, distingue-se entre ad-
ministragao geral e local. Sémente a administracdo geral he que se pdde rigorosamente chamar.
instrumento chamar. do Poder executivo central”. Visconde de Uruguai. Ensaio sobre Direito Admi-
nistrativo. Tomo |. Typografia Nacional: Rio de Janeiro. 1862. Bibliotaca digital do Supremo Tribu-
nal Federal. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/bibliotecadigital/OR/11379/pdf/11379.pdf>. Aces-
so em: 25 fev. 2017. Pags. 16/19.
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atuagédo no cargo e que tentam controlar o comportamento do empregado”™®. O
Brasil herda a administracdo burocratica controladora de Portugal e acresce ao
sistema um aspecto draconiano na relacdo publico-privada: as relagdes sociais,
funcionando a base de interesses e parentescos, diferentemente ao conceito
weberiano de burocracia, como bem explicita a Autora acima.

Era necessario reverter o atraso colonial, heranga advinda do dominio
portugués. O Brasil precisava ser um Estado forte e democratico voltado ao
desenvolvimento social, ideia de Republica defendida pelo movimento jacobino do
Rio de Janeiro”. No entanto, cresce a linha conservadora/monarquista,
representada pelos republicanos histéricos paulistas, inspirada em “construir uma
Republica liberal excludente, federalista, francamente agrarista e ortodoxa em
termos de politica financeira”, refletida na Constituicdo de 1891%%°%'%° nas palavras
de Angela de Castro Gomes.

O coronelismo, “forma peculiar de manifestagdo do poder privado”'®!, surge
como estrutura de poder tipica do primeiro periodo da republica brasileira, a coisa
publica se confunde com o privado, acentuando o patrimonialismo a uma Oorbita
estatal isolada da sociedade, de modo a tratar o agente publico como se cliente
fosse, estendendo “dentro de uma extensa rede de clientelista. O coronel utiliza seus
poderes publicos para fins particulares, mistura, n&o raro, a organizagao estatal e

seu erario com os bens préprios”, como descreve Raymundo Faoro'®.

96

PERES, Ana Maria Auler Matheus. Estado Burocracia e Geréncia: uma analise sobre o agir geren-
cial no cotidiano dos servigos de saude. Tese. Universidade do Estado do Rio de Janeiro/lUERJ. p.
161.

" “O movimento jacobino entendia que o progresso comportava a atengao para as atividades da in-

dustria e do comércio nacional possibilitando surgir uma sociedade mais permeavel a incorpora-
¢ao ordenada do trabalhador assalariado, enfim, uma sociedade mais aberta ao povo. Esta era
uma proposta nitidamente positivista em sua inspiragao béasica, combinando as ideias de um Esta-
do forte e democratico, ja que voltado para o desenvolvimento econdmico e para o ‘progressismo
social’ ”. p. 942.

%2 Fruto da Assembleia Nacional Constituinte, de 1890.

% “Pelo texto de 1891 teriam direitos politicos — seriam plenos cidaddos — todos aqueles maiores de

21 anos (e nao de 25) que fossem alfabetizados. Eliminava-se o requisito da renda, mas mantinha-
se o indicador social com o saber ler e escrever, ao mesmo tempo em que se eximia o Estado da
obrigagdo de dar instrugdo primaria, o que existira no periodo imperial (Carvalho, 1985, p. 145)”,
relata Angela de Castro Gomes. p. 942.

19 Uma das razdes da caracteristica excludente da Constituicdo de 1891 era pelo fato do n&o reco-
nhecimento dos direitos sociais. p. 1030.

197 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. O municipio e o regime representativo no Brasil.
7. ed. Sao Paulo: Companhia das Letras. p. 20. 2012.

192 FAORO, Raymundo. Os donos do poder. Formacgao do patronato politico brasileiro. 3. ed. revista.
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“E sobretudo um compromisso, uma troca de proveitos entre o poder publico,
progressivamente fortalecido, e a decadente influéncia social dos chefes locais,
notadamente dos senhores de terras”, relata Victor Nunes Leal’ sobre o
coronelismo, cuja obra firmou-se como referéncia sobre “o papel do municipio na
vida politico-administrativa do Brasil, examinando, historicamente, suas atribui¢des,
suas receitas, seu papel na organizacao policial e judiciaria, a eletividade de seus
mandatarios e aspectos da legislacdo eleitoral”’*, segundo Frederico Lustosa da
Costa. Este fenbmeno social se atrela a estrutura agraria do Brasil. O “coronel” se
ergue dentro de um feudo politico e se torna “o chefe municipal que comanda
discricionariamente um lote consideravel de votos de cabresto”'”, impulsionando-lhe
forgca politica advinda de sua privilegiada situagdo socioeconémica de dono de
terras. Ou seja, seus interesses privados, “privatismo”’” como o Autor identifica,
nutrem sua base politica revigorada pelos votos do eleitorado rural, onde se destaca
a dependéncia entre o coronel (governo) e o eleitor, pobre e sem estudo: um nao
pode prescindir do outro, cuja relagdo de dependéncia € inconteste. Dai resultar as
carateristicas secundarias do sistema coronelista: “0 mandonismo, o filhotismo, o
falseamento do voto, a desorganizagdo dos servigos publicos locais”, adverte o
Autor™”,

A auséncia do poder publico contribuiu, e muito, para preservar e ascender os
“coronéis”, desempenhando uma parcela incontestavel de autoridade publica, tendo
por consequéncia a necessaria e efetiva atuagcao do poder privado através de sua
lideranga municipal: de favores pessoais, como arranjar emprego publico as minimas
gentilezas. E o paternalismo presente em sua maxima reciproca: “negar péo e agua
ao adversario”. Em resumo, para os amigos, os favores da lei, para os inimigos, os
rigores da lei. Confunde o legal com o ilicito e o resultado n&o poderia ser mais

danoso: desse compadrio surge o filhotismo, fator importante para a desorganizagao

p. 718. 2001.

192 |dem.
19 COSTA, Frederico Lustosa da. Relactes estado-sociedade no Brasil: representacdes para uso de
reformadores. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0011-
52582009000100005&Ing=pt&nrm=iso&ting=pt>. Acesso em: 3 abr. 2017.

195 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. O municipio e o regime representativo no Brasil.
7. ed. Sao Paulo: Companhia das Letras. p. 20. 2012.

19 |dem

97 |dem
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da administragdo municipal, aliada a generalizada incultura do interior. O lado
inverso da caracteristica do filhotismo € o mandonismo, que se manifesta por meio
da hostilidade, da perseguicdo aos adversarios'”.

O coronel desfruta de uma larga parcela de autoridade publica e na outra
posicdo, o chefe municipal. E o sistema da reciprocidade: os coronéis conduzem
‘magotes de eleitores como quem toca tropa de burros; de outro lado, a situagéo
politica dominante no Estado, que dispde do erario, dos empregos, dos favores e da
forga policial, que possui, em suma, o cofre das gragas e o poder da desgraga”. Dois
aspectos se entrelagam — o prestigio proprio dos “coronéis” e o prestigio de
empréstimo que o poder publico Ihes outorga: sem a lideranga do “coronel”, ou seja,
desprovida dessa reciprocidade, haveria o esvaziamento da lideranga deste’. O
ambiente de pobreza e concentragdo na posse da terra fez prosperar o coronelismo,
herdado da forma de ocupacao do territério ainda dos tempos da colonizacéo, isto €,
da distribuicdo de sesmarias, estrutura fundiaria de dominio dos clas, proprietarios
de grandes fazendas, cujos sitiantes, posseiros e arrendatarios viviam em precarias
condi¢des, tendo que sustentar-se do pouco que lhe restava apds remunerar o
proprietario, conhecido “coronel”, nos ensina Frederico Lustosa da Costa™".

Como consequéncia, o coronelismo encontra campo fértil para se fortalecer
na ordem republicana por fatores socioeconémicos e politicos existentes no poder
local, tais como: (i) auséncia de autonomia dos municipios; (ii) exiguas competéncias
municipais; (iii) excesso de encargos; e, (iv) caréncia orgamentaria. Em contrapartida
ao combalido poder local, cresce a autonomia extralegal do chefe politico. A forca
eleitoral do “coronel’” impregnada de “prestigio, natural coroamento de sua
privilegiada situagdo econdmica e social de dono de terras”, facilita seu acesso junto
as autoridades publicas do Estado, revestindo-o como se fosse instituicao social,

”m

proporciona em troca “um lote consideravel de ‘voto de cabresto’”. Exerce assim,
amplo dominio sobre a massa humana de lavradores que vive em lamentavel estado
de pobreza, ignorancia e abandono, compondo rixas e desavengas, impondo, com

ou sem carater oficial, extensas funcdes policiais. E o binémio representado pelo

192 |bdem. Pags. 20/23.
199 1dem.

"9 COSTA, Frederico Lustosa da. Relagdes estado-sociedade no Brasil: representagdes para uso de
reformadores. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0011-
52582009000100005&Ing=pt&nrm=iso&ting=pt>. Acesso em: 3 abr. 2017.
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senhor da terra e seus dependentes: no plano politico ele luta com o ‘coronel’ e pelo
‘coronel’, nos dizeres de Victor Nunes Leal™".

Raymundo Faoro explicita que o poder estatal seria, diretamente ou de uma
maneira derivada, “o dono das terras e o regulador da economia. Este tipo social,
alternativa do feudalismo, € o patrimonialismo, subtipo, na sociologia weberiana, da
dominacéo, e tradicional.””’

Em outras palavras, a racionalidade do patrimonialismo “obedece, em lugar
de fins, a valores: valores éticos, valores religiosos e principalmente valores
politicos”""”. Identificada assim, pelo nome de racionalidade material por ser “regida
por valores e exige a presenga de um poder ou de uma instancia superior, que seja,

114

regulamente e ordene a sociedade e a economia”"”. Essa “definicdo dos valores nao
€ compativel com uma ordem juridica ou racional que exclua ou limite, em termos
definidos e estreitos, o poder publico”'".

Enquanto a racionalidade formal é compativel com a igualdade juridica e as
garantias institucionais contra o arbitrio, diz Faoro, “a dominagéo patrimonial torna o
individuo dependente do poder que Ihe dita, pela definicdo de valores, a conduta”".

O Brasil, continua Faoro, é “herdeiro do patrimonialismo portugués, recebeu,
com a independéncia, o impacto do mundo inglés, j& moderno, adotando a mascara
capitalista e liberal, sem negar, ou, como se diria com mais propriedade, sem

superar o patrimonialismo”""".

" LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. O municipio e o regime representativo no Brasil.
7. ed. Sao Paulo: Companhia das Letras. p. 23. 2012.

112

FAORO, Raymundo. A aventura liberal numa ordem patrimonialista. Revista USP n. 17, 1993. p.
16. Disponivel em: <www.revistas.usp.br/revusp/article/view/25950/27681>. Acesso em: 5 jan.
2017.

5 |dem.
“ Idem.
Idem.
75 |dem.

"7 lbdem. p. 17.
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O patrimonialismo, ainda assevera o Autor''® gera autocracia, especialmente a
autocracia autoritaria”. Isso porque “o poder central, cercado pelo quadro
administrativo, comanda a economia, as forcas militares, o aparelhamento
burocratico, que dele depende pelo recrutamento e pelas retribui¢ées, condicionando
ao seu comando os individuos, imantados pelo dever de lealdade ao soberano”'"'#’.
Tal sistema se confunde com a histéria do Brasil, com origem ibérica’™'. O poder
publico detém a riqueza, a propriedade e os bens particulares, “como se nao
pertencessem aos particulares, mas a eles estivessem revogavelmente
confiados”'#.

Ao discorrer sobre o patrimonialismo, Faoro destaca que o termo
“patrimonial”’, e ndo o conceito de “patrimonialismo”'** foi empregado pela primeira
vez por Sérgio Buarque de Holanda, em sua obra Raizes do Brasil (1936), ao referir-

124,

se a Max Weber™*;

"% Para Faoro, “a dominac&o patrimonial, ao contrario, por incompativel com a igualdade juridica e
as garantias contra o arbitrio, torna o individuo dependente do poder que Ihe dita, pela definicao
de valores, a conduta. Aponta, em consequéncia, para um sistema autocratico, que, em lugar de
se desenvolver segundo uma ordem em que a sociedade é autdbnoma, afirma a dependéncia ao
poder da autoridade. Nessas circunstancias, ndo é a sociedade civil a base da sociedade, mas
uma ordem politica em que os individuos ou sdo basicamente governantes ou sdo governados. O
soberano e seu quadro administrativo controlam diretamente os recursos econémicos e militares
do seu dominio - que é também seu patriménio”. Revista USP n. 17, 1993. Disponivel em: <www.-
revistas.usp.br/revusp/article/view/25950/27681>. Acesso em: 5 jan. 2017. Pag . 17.

9 1dem.

120 “Q patrimonialismo, sob o angulo da organizagao estatal-patrimonial, tem uma singular peculiari-

dade, caracteriza-se com a presenc¢a de um quadro administrativo, cujo "cargo patrimonial carece
da disting&o entre a esfera privada e a oficial, mero delegado do poder publico, sem que disponha
de realizagao profissional, como funcionario burocratico. Os funcionarios patrimoniais consideram
o cargo como 'um Direito pessoal do funcionario e ndo, como acontece no Estado burocratico,
uma consequéncia de interesses objetivos' (Ec. e Soc., vol. IV, pp. 154, 157 e segs.)”, palavras de
Faoro complementando o raciocinio com os ensinamentos de Max Weber. (Revista USP n. 17,
1993. Disponivel em: <www.revistas.usp.br/revusp/article/view/25950/27681>. Acesso em: 5 jan.
2017 Pag .17).

121 “O patrimonialismo n3o se mede pela extens&o. Tem a profundidade coincidente com a histéria
brasileira, nesta incluida a sua origem ibérica”, assegura Faoro. Revista USP n. 17, 1993. Disponi-
vel em: <www.revistas.usp.br/revusp/article/view/25950/27681>. Acesso em: 5 jan. 2017 P4g . 17.

122 | dem.

122 Raymundo Faoro em seu artigo A aventura liberal numa ordem patrimonialista avoca para si a au-
toria da expressao “patrimonialismo”. llustra-se: “Nao ha duvida, portanto, que nao o termo ‘patri-
monial’, mas a analise do Estado brasileiro sob o prisma do patrimonialismo, comega com Os do-
nos do Poder (quer na versao da 1. ed. de 1958, quer nas versdes que seguem a 2. ed de 1975).
E o q assinala um autor insuspeito (José Guilherme Merquior, As ideias e as Formas, 1981, p.
287)". Revista USP n. 17, 1993. Disponivel em: <www.revistas.usp.br/revusp/article/view/
25950/27681>. Acesso em: 5 jan. 2017 p. 18.

124 |bdem. Pags. 105/106.
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Nao era facil aos detentores das posicées publicas de responsabilidade,
formados por tal ambiente, compreenderem a distingao fundamental entre
os dominios do privado e do publico. (dominios do “privado” e do “oficial”).
Assim, eles se caracterizam justamente pelo que separa o funcionario
“patrimonial” do puro burocrata, conforme a definigdo de Max Weber. Para o
funcionario “patrimonial”, a propria gestdo politica apresenta-se como
assunto de seu interesse particular; as fungbes, os empregos e o0s
beneficios que deles aufere relacionam-se a direitos pessoais do funcionario
e ndo a interesses objetivos, como sucede no verdadeiro Estado
burocratico, em que prevalecem a especializagao das fungdes e o esforgo
para se assegurarem garantias juridicas aos cidadaos. (Max Weber, op. cit.,
I, p. 795 ss.). A escolha dos homens que irdo exercer fungdes publicas faz-
se de acordo com a confianga pessoal que meregam os candidatos, e muito
menos de acordo com as suas capacidades proprias. Falta a tudo a
ordenagédo impessoal que caracteriza a vida no Estado burocratico. O
funcionalismo patrimonial pode, com a progressiva divisdo das fungbes e
com a racionalizagao, adquirir tragos burocraticos. Mas em sua esséncia ele
é tanto mais diferente do burocratico, quanto mais caracterizados estejam
os dois tipos. (grifo meu)

Nos dizeres de Sérgio Buarque de Holanda'?® a familia patriarcal no Brasil
cooperou para a criagao do “homem cordial”, sujeito que ndo consegue vislumbrar a
separacdao entre o publico do privado, que n&o identifica que a atividade
administrativa no Estado burocratico deve ser impessoal sem qualquer rango de
pessoalidade'.

Raymundo Faoro'*” repete a tese de Alexandre Herculano ao afirmar que “o
feudalismo, acidente politico e de direito publico, ndo se configura, historicamente,
sem que reuna os elementos que o fazem um regime social”, 0 que nao se vislumbra
em Portugal, quer como regime econdmico, quer como realidade social, militar e
politica. “Estado patrimonial, portanto, e ndo feudal, o de Portugal medievo”,

asseqgura.

1.3 A trajetéria de consolidagao do Direito Administrativo a partir de 1891

129 “O Homem Cordial”, capitulo V de Raizes do Brasil.

1% Palavras de Sérgio Buarque de Holanda: “No Brasil, pode dizer-se que sé excepcionalmente tive-
mos um sistema administrativo e um corpo de funcionarios puramente dedicados a interesses ob-
jetivos e fundados nesses interesses. Ao contrario, é possivel acompanhar, ao longo da nossa his-
téria, o predominio constante das vontades particulares que encontram seu ambiente proprio em
circulos fechados e pouco acessiveis a uma ordenacao impessoal”’. Obra: O Homem Cordial
(Grandes Ideias). p. 692.

127 Capitulo I: Origem do Estado Portugués; Subcapitulo 3: O Estado patrimonial e o Estado feudal.
Pos. 753 de 4222.
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O insigne Tobias Barreto, no século XIX', verbera que o parlamentarismo
brasileiro ndo pode modelar-se ao regime inglés. Afinal, em solo patrio, a intima
unido do parlamento com todo o organismo administrativo remonta a formagao
historica nacional, quadro politico ao qual o Brasil esta sujeito, como nenhum outro
Estado, as mutacbes repentinas de seu pessoal administrativo, por possuir “‘um
exército de funcionarios de todos os tamanhos, que sobe a mais de 50,000, cinco
vezes maior que o seu exército armado”’*’, distanciando o parlamentarismo do perfil
constitucional e o aproximando do Direito Administrativo, gerando a convicgéo, no
Autor, de que “entre nés é de todo impossivel um governo parlamentar”".

O absolutismo ultramontano, relata Paulo Bonavides, vestia-se efetivamente
“nesse disfarce constitucional da teoria parlamentar europeia para usar e abusar do
direito de intervengao na esfera partidaria, atirando um contra o outro os dois grupos
de conservadores e liberais”, desembocando na mais decadéncia politica, néo
restando “daquelas bandeiras rotas sendo farrapos que a cavalaria de Deodoro
recolheu, no Campo de Santana, ao ensejo do golpe de Estado republicano de 15 de
novembro de 1889”""!. A forca do Direito “estende o braco da autoridade sobre a
cabeca do cidadéao, faz legitimo o érgédo de vontade a que o elemento social da
obediéncia e torna eficazes e respeitadas as tabuas da Constituicao”'*.

Francisco José Oliveira Vianna'® assegura haver constatado, desde 1920, um
direito publico, constitucional e administrativo, elaborado pelos costumes, resultantes
da “atividade e espontaneidade criadora do nosso povo-massa. Do nosso povo-

massa, ja agora ndo mais dos centros urbanos da costa e do planalto; mas, do povo-

122 Fundador da Escola do Recife, a qual fundara em pleno florescimento do regime parlamentar libe-
ral, cujo objeto “procurava autonomia na busca do objeto proprio e que seria a prépria nacionalida-
de”. Disponivel em: <https://docslide.net/documents/silvio-romero-o-brasil-social-e-outros-estudos-
sociologico.html>. Acesso em: 24 set. 2017.

129 BARRETO, Tobias. Estudos de Direito. Rio de Janeiro: Laemmert & C. 1892. p. 428/429. Disponi-
vel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/224199/000034315.pdf?
sequence=3>. Acesso em: 16 ago. 2017.

%0 BARRETO, Tobias. Estudos de Direito. Rio de Janeiro: Laemmert & C. 1892. p. 428. Disponivel
em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/224199/000034315.pdf?sequence=3>.
Acesso em: 16 ago. 2017.

%1 BONAVIDES, Paulo. Teoria Geral do Estado. 10. ed. Sao Paulo: Malheiros. 2015. p. 229.
%2 |bdem. p. 62.

%2 VIANNA, Francisco José Oliveira. 1885-1951. Instituicbes politicas brasileiras/Oliveira Viana. Bra-
silia: Conselho Editorial do Senado Federal, 1999. 591 p. (Colec¢éao biblioteca basica brasileira).
Pag.48.
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massa das regides rurais do pais, habitante da sua amplissima hinterlandia, fora da

area metropolitana das capitais estaduais e da capital fluminense”. E explica:

1) Na vida politica do nosso povo, ha um direito publico elaborado pelas
elites e que se acha concretizado na Constituigao.

2) Este direito publico, elaborado pelas elites, estd em divergéncia com o
direito publico elaborado pelo povo-massa e, no conflito aberto por esta
divergéncia, € o direito do povo-massa que tem prevalecido, praticamente.

3) Toda a dramaticidade da nossa histéria politica estd no esforgo
improficuo das elites para obrigar o povo-massa a praticar este direito por
elas elaborado, mas que o povo-massa desconhece e a que se recusa
obedecer.

O Estado tem por objetivo o bem comum da sociedade. A partir desse
momento, promulga e edita a legislagao, dispondo sobre as relagdes externas, assim
como as relacbes sociais reciprocas, facultando poderes aos cidadaos,
reconhecendo seus direitos, sejam individuais ou coletivamente, segundo a ordem
programatica constitucional. Tais nhormas juridicas impéem uma conduta ao Estado,
obrigando-o a “propiciar meios e regular modos para os particulares melhor
atingirem o bem-estar fisico, de incremento demografico, de sanidade do povo, de
higiene social; (...)", nos dizeres de Osvaldo Aranha Bandeira de Melo™*.

Relata ainda o Autor duas fung¢des essenciais integram a definicdo de Estado:
(i) a primeira diz respeito a criagdo de utilidades publicas, sob regras juridicas
legislativas e executivas, dando origem ao Direito Administrativo, e; (ii) a segunda,
relaciona-se com a preservagdo da ordem juridica normativa e dos direitos
individuais, mediante acédo judicial. Em suma, “rege, portanto, o Direito Administrativo
o ordenamento juridico do Estado, enquanto parte na acéo legislativa e executiva”.
Surge, desta forma, o Estado através de transformag¢des impulsionadas pela
sociedade que clama por questdes de ordem social e legal obrigando assim o poder
publico a prover as atividades econdmicas pelos entes publicos.

Com a crise do setor agrario, o processo de urbanizagdo acentua nos anos
20. A Primeira Guerra Mundial (1914-1918) causou embaragos a exportagao do café
brasileiro como também a interrupg¢ao da entrada de capital estrangeiro. O Brasil, ao
mesmo tempo que esgotava suas reservas cambiais, precisava honrar seus
compromissos com a divida externa, sendo necessario adotar medidas de controle a

importacdo, o que fez se voltar aos incentivos a producdo nacional de produtos

% MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Conceito do Direito Administrativo. RDA —. Revista de Di-
reito Administrativo, Rio de Janeiro, Edi¢cao Especial, p. 131-147. Pags. 134/153. Dez/2013.
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industrializados. O crescimento industrial da década de 20, investimentos na
modernizagado da industria e a terceira valorizagdo do café (1921-24), faz a cidade
inflar e os novos encargos sao atribuidos ao Estado, impondo ao poder publico
dispor servigos publicos a metropole para fins de atender a comunidade. O
incremento do setor terciario, o arrefecimento das demandas por servigos publicos, a
industria (ainda) débil que absorve poucos operarios impulsiona a maquina
burocratica'®.

O periodo pos Primeira Guerra Mundial (década de 20 do século passado)
aflora o movimento nacionalista de amor a patria, acirra o debate sobre a politica
imigratéria de nosso pais, assim como as questdes sociais de educagao e saude
publicas sdo levantadas. Boa parte dos politicos e intelectuais criticam as acoes
governamentais, a ponto de Rui Barbosa'® utilizar a figura do personagem Jeca
Tatu’ como simbolo do povo brasileiro, vitima da doencga, da fome e da falta de
educacdo. A economia girava em torno da agricultura cafeeira e as medidas
econdmicas giram em seu torno.

Assim, em 1922 foi criado o Instituto de Defesa Permanente do Café'*. Nao
tardou para Sao Paulo criar o Instituto do Café de Sao Paulo (1924), mas foi o CIB
(Centro Industrial do Brasil)'* que mais se destacou na defesa dos interesses
empresariais frente a classe operaria’’, embora ndo evitassem o desequilibrio da
economia cafeeira no Brasil, impulsionada pela crise econdmica mundial de 1929,
fazendo com que o Governo adotasse uma politica de defesa do setor cafeeiro
concretizada num “verdadeiro programa da renda nacional”’, nas palavras de Celso

Furtado™'. Essa politica de fomento da renda, implicita na defesa dos interesses

199 “AindUstria leve, nesse espaco, emprega ainda poucos operarios. 275.512 para uma populagdo
de 30 milhdes de habitantes, em 1920, menos de 1%. A administragao publica ocupa 140.000 pes-
soas”, acentua Raymundo Faoro no livro Os donos do poder. Formagéo do patronato politico bra-
sileiro. p. 758.

%% Candidato & Presidéncia da Republica em 1919.
Personagem criado por Monteiro Lobato.

%3 Orgao responsavel a organizar e regulamentar o mercado produtor nacional.

139

¢

Entidade fundada no Rio de Janeiro em 15 de agosto de 1904.

140 Disponivel em: <_http://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/AEraVargas1/anos20/CafeElIndustria>.
Acesso em: 22 fev. 2017.

%1 |bdem. p. 271.
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cafeeiros, patrocinada pelo poder publico, continua o Autor, € responsavel pela
recuperagdo da economia brasileira a partir de 1933+

Com a Revolugédo de 1930 — conhecida como Junta Governativa, chega ao
poder como chefe do Governo Provisério, Getulio Vargas. “Perturbagdes econémicas
de ordem interna e externa, que contribuiram, em larga parte, para o
quebrantamento da ordem constitucional e consequente fim da primeira Constituicao
republicana”’,

Em 1930, o federalismo concentra-se no presidencialismo forte. O poder
estatal promove confisco e nacionalizagdo das empresas nacionalistas, concessdes,
vias de comunicacdes, servigos publicos, minas e bancos, com especial atengédo ao
Banco do Brasil no centro das operagdes financeiras, socorrendo, ajudando e
acorrentando os governos estaduais, nos dizeres de Raymundo Faoro™“.

Getulio Vargas assume com a Revolugdo de 1930 concedendo anistia,
revogacao de leis com rango ditatorial, a consagragao do voto secreto, eliminagao de
politica econdmica protecionista. O desenvolvimento industrial nasce como ideario
nacionalista e desenvolvimentista pautado aos moldes keynesiano, estimulando a
produgdao, com recursos proprios, com a remodelacdo do Banco do Brasil, para
exercer fungao de controler, como propulsor do desenvolvimento geral. Surge um
Estado, como descreve Raymundo Faoro™®, distante da competitividade,
“paternalista na esséncia, controlado por um lider e sedimentado numa burocracia
superior, estamental e sem obediéncia a imposicdes de classe”.

A chegada de Getulio Vargas imprime novos rumos politicos e acgdes
administrativistas sdo incrementadas: reabre sindicatos e cria, em 1931, o Ministério
do Trabalho, Industria e Comércio. A funcdo da Administracdo Publica passa a
propiciar o fortalecimento do Governo Provisério e um maior controle do Orgéo
ministerial, dando-lhe controle financeiro do Ministério do Trabalho sobre as
associacdes sindicais, centralizando atuacdo destes para o ambito do Estado,
através da expedigdo do Decreto n. 19.770/1931'%*, ao consagrar o principio da

'** Ibdem. Pags. 272/273 e 275.
14 BONAVIDES, Paulo. Teoria Geral do Estado. 10 ed. Sdo Paulo: Malheiros. p. 243. 2015.

44 FAORO, Raymundo. Os donos do poder. Formag&o do patronato politico brasileiro. 3 ed. Revista.
p. 763. 2001.

%2 |bdem. p. 777.

4% Lei da Sindicalizagéo, assim conhecida.
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unidade e atribuir ao sindicato carater consultivo e de colaboragcdo com o poder
publico.

Sob a dtica do contexto politico, o escopo do Direito Administrativo comeca a
se estruturar por meio de reformas politico-administrativas proveniente da relagao
juridica entre o poder publico e a classe trabalhadora, assumindo o Estado a

|4

“primazia incontestavel do processo de elaboracdo da legislagédo social’’’, enfatiza
Angela de Castro Gomes™“.

Parte dos apoiadores do governo provisério de Getulio Vargas identificados
como os principais lideres do movimento tenentista criam, em fevereiro de 1931, o
Clube 3 de outubro, nome este em homenagem a data do inicio da revolugdo. “Seus
integrantes defendiam o prolongamento do Governo Provisério e o adiamento da
reconstitucionalizacéo do pais™*.

No auge de sua atuagao, fevereiro de 1932, o Clube divulgou o esbogo de
seu Programa, constando, dentre outras metas, a defesa de um governo central
forte; a intervencdo estatal na economia; a convivéncia da representacéo politica de
base territorial com a representacido corporativa, eleita por associagcdes profissionais
reconhecidas pelo governo; a eliminagdo do latifundio mediante tributagdo ou
simples confisco; a nacionalizagdo de varias atividades econbmicas, como
transportes, exploracdo dos recursos hidricos e minerais, administracdo dos portos
etc.; da instituicdo da previdéncia social e da legislagéo trabalhista’®. Nao deixa de
ser significativo tal projeto, pois reflete, de forma cristalina, a no¢gdo de uma
administragao publica centralizadora getulista.

O movimento politico desemboca na assembleia constituinte, ao mesmo
tempo que persiste o rango ditatorial, providencial para o encaminhamento das
reformas politicas, com a libertacdo do voto, dando inicio a reforma politica. Essa

postura do governo - “reformas para restabelecer o sistema liberal e reformas sociais

147 “Foi durante a administracdo de Salgado Filho que foram promulgadas quase todas as leis que
passaram a regular as relagdes de trabalho no Brasil, quer em termos das condigbes de trabalho
(horario, férias, trabalho feminino e de menores), quer em termos das compensagdes sociais devi-
das as aqueles que participavam da produgao (extensado dos beneficios de aposentadorias e pen-
sdes), quer em termos dos mecanismos institucionais para o enfrentamento dos conflitos de traba-
Iho (Comissao e Juntas de Conciliagdo, Convengdes Coletivas de Trabalho)”. p. 3302.

45 1dem.

149 FATOS & IMAGENS. CLUBE 3 DE OUTUBRO. Disponivel em: <http://cpdoc.fgv.br/producao/dos-
sies/Fatoslmagens/Clube3Qutubro> Acesso em: 14 set. 2016.

59 1dem
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por meio de um Estado forte™’

— néo soO esvazia o coronelismo e as oligarquias,
como fortalece o poder central e desmantela o Clube 3 de outubro”. A Constituicao
de 1934, fruto desse panorama governamental, “foi apenas um equivoco”, nos
dizeres de Raymundo Faoro'™?.

Esse governo tinha caracteristica peculiar: havia equilibrio entre os sistemas
de forgca. De um lado, a nao interferéncia exclusiva da forga militar e, de outro, o
sustentaculo advindo das organizag¢des sindicais. Essa peculiaridade mostra uma
administragéo publica centralizada voltada @ manutencédo do poder. Orgdos publicos
assessorados por conselhos técnicos subordinando, por exemplo, a economia
cafeeira a determinado 6rgao federal. Assim, cria parametros da “industria de base e
do fortalecimento do mercado interno brasileiro, tendo como resultados a
diferenciagdo econdmica, tipica do periodo de expansido para fora, mobilizagcédo
social, e certo equilibrio de poder, que permitiria desenvolvimento industrial e
econdmico”®?.

Desde o periodo revolucionario de 1930, Vargas estabelecera as bases de
sua futura plataforma socioeconbmica diante da “faléncia do estado nao-
intervencionista e a impossibilidade do exclusivismo dos instrumentos de
representagdo da democracia”, assevera Angela de Castro Gomes'*. Era o préprio
processo de construcdo do direito social brasileiro: edicdo de leis sociais,
especialmente as denominadas leis do trabalho, e a valorizacdo da posigao
representada pelos trabalhadores brasileiros como projeto politico do Estado Novo,
cujo objetivo era garantir a justica social com a supressao da doenga, miséria e
analfabetismo. “Em outras palavras, subjacente a nogdo de Estado, estaria a figura
do Poder Executivo, a partir do qual se ordenariam todas as relagdes, incluindo as
que se estabelecem com os demais Poderes, sobretudo o Legislativo, e com a

sociedade”, destacam Renato R. Boschi e Maria Regina Soares de Lima'®.

%1 FAORO, Raymundo. Os donos do poder. Formac&o do patronato politico brasileiro. 3 ed. Revista.
p. 780. 2001.

2 1dem.

%3 S0OUZA, Miguel Nicacio Oliveira. O discurso politico do Estado Novo. Tese de doutorado/USP
file:///C:/Users/GlauciaMaria/Downloads/MIGUEL_NICACIO_OLIVEIRA_SOUZA .pdf> Acesso em:
14 set. 2016. p. 33.

% GOMES, Angela de Castro. A invengéo do trabalhismo. 1 ed. IUPERJ/RJ. 1988. p. 240.

%5 BOSCHI, Renato R. e LIMA, Maria Regina Soares de. O Executivo e a construgdo do Estado no
Brasil. Do desmonte da Era Vargas ao novo intervencionismo regulatério. In: VIANNA, Luiz Wer-
neck. (Org.). A democracia e os trés Poderes no Brasil. 12 Reimpressao. UFMG: Belo Horizonte.
2003. p. 197.
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A maquina estatal impulsiona a concretizacdo de acordos de cooperagao
técnica e treinamentos de agentes publicos entre Brasil e Estados Unidos. Criou-se
o Conselho Federal do Servigo Publico Civil (CFSPC, em 1936) e mais tarde, o
Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP, 1938), inspirado num novo
conceito de meritocracia e técnica do funcionalismo, idealizado nos moldes da teoria

da administragdo cientifica de Frederick Taylor'®

, implantando no Brasil uma
estrutura mais burocratizada. Fica identificada a reforma administrativa do governo
Getulio Vargas durante o Estado Novo, deixando patente a adogdo da centralizagao
administrativa por parte do Estado através da criagcdo de entes paraestatais (Banco
do Brasil, Banco Central, Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico - BNDE,
bancos publicos regionais, Petrobras, Eletrobras, Comissao de Valores Imobiliarios,
etc.), com atuac&o variada nos setores financeiros, controle da oferta de moeda,
previdéncia social, prestacado de servigos publicos dos mais diversos.

A partir desse periodo (1930) comecga a ser delineada a constituicdo do
Estado brasileiro, atrelada “a constru¢do de um estado nacional e de um Estado
intervencionista com estruturas institucionais tipicas de um capitalismo avancgado”.
As etapas a serem enfrentadas deslocam-se para a figura de um Estado
intervencionista por meio da centralizagdo e unificagdo do poder estatal; a mudanca
da relacdo Estado versus cidaddo, quando diversas camadas sociais passam a
buscar o Estado como locus adequado para garantir e ampliar seus interesses; a
intervengcdo econdmica minimamente planejada; a construcdo de um aparelho
burocratico-administrativo, segundo Gilberto Bercovici'’.

O Estado nacional passa a ser impulsionado pela Presidéncia da Republica e
nao pela burocracia, especialmente apos a Revolugédo de 1930, caracterizando uma
atuacao autbnoma limitada. De um lado, a hierarquizacdo dos interesses sociais,
norteados ora pela politica de governo, ora pelas forgas politicas. E, na verdade, um
Estado Social que a sociedade nao atingiu amplamente o bem-estar social. Exemplo
deste foi a inclusdo inovadora na Constituicao de 1934 de um capitulo referente a
Ordem Econbémica e Social (Titulo IV, artigos 115 a 140), onde se tratava da

intervencao do Estado na economia aos direitos trabalhistas.

%80 chamado scientific management: aumento da eficiéncia ao nivel operacional.

57 BERCOVICI, Gilberto. Tentativa de instituicio da democracia de massas no Brasil: Instabilidade
constitucional e direitos sociais na era Vargas (1930-1964). In: SOUZA NETO, Claudio Pereira de;
SARMENTO, Daniel. (Orgs). Direitos Sociais: Fundamentos, Judicializa¢do e Direitos Sociais em
espécie. Lumen Juirs: Rio de Janeiro. p. 26. 2008.
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E a constitucionalizacdo dos propdsitos politicos de Vargas implementadas
durante o governo provisorio, a saber: (i) os direitos trabalhistas (artigos 120 a 123);
(i) a nacionalizacdo do subsolo e demais bens publicos, tais como as aguas, as
jazidas minerais e demais fontes energéticas; a consagragcdo dos principios do
Cédigo de Minas (Decreto n. 24.642/1934) e do Cdédigo de Aguas (Decreto n.
24.643/1934); (iii) os direitos sociais (artigo 10, Il e VI) que da competéncia a Uniéo e
aos Estados para cuidarem da saude e difundir a instrugdo; (iv) politicas de
assisténcia e higiene sociais (artigo 138) e a (v) proclamagdo da educagdo como
direito de todos (artigo 139). Fica patente o rigoroso controle dos servigos de
utilidade publica. E o modelo de desenvolvimento econdmico voltado no eixo urbano-
industrial e marcado por um vigoroso intervencionismo estatal.

A importancia do Direito Administrativo alcanga nivel constitucional ao dispor

sobre a intervengdo do Estado no dominio econémico'™®

ao permitir a intervencéao
estatal como forma de permissdao a Unido de monopolizar determinado setor ou
atividade econbmica (artigo 116); ao regular os servigos publicos de correios,
telégrafos, comunicagbes, navegacgado aérea e vias férreas (artigo 5°, VIl e VIII); ao
estipular as diretrizes para a prestagdo de servigos publicos sobre o regime das
empresas concessionarias e sobre as tarifas (artigos 136, 137 e 142).

As Comissbes e autarquias, partes integrantes da Administracdo Publica,
englobam todas as atividades de regulacdo para fins de defesa da agricultura e da
industria extrativa. O poder estatal centralizador e marcadamente burocrata da seus
primeiros passos rumo a disciplina social e juridica da comunidade proletaria, nos
ensina Raymundo Faoro™”.

Observa-se a criagdo do Ministério da Educacgdo e Saude Publica (Decreto n.
19.402/1930) com a estruturacdo dos servigos publicos de educagdao e saude,
cultura e formacdo dos 6rgdos publicos de previdéncia social. Durante a

constitucionalizag&o varguista, inaugurou-se o sistema federativo cooperativo (artigo

%2 A Constituigdo de 1937 também é exemplo de intervengdo do Estado no dominio econémico. Ve-
jamos: “Art 135 - Na iniciativa individual, no poder de criagédo, de organizagao e de invenc¢éo do in-
dividuo, exercido nos limites do bem publico, funda-se a riqueza e a prosperidade nacional. A in-
tervencgao do Estado no dominio econdmico sé se legitima para suprir as deficiéncias da
iniciativa individual e coordenar os fatores da produc¢ao, de maneira a evitar ou resolver os
seus conflitos e introduzir no jogo das competi¢ées individuais o pensamento dos interes-
ses da Nacao, representados pelo Estado. A intervengao no dominio econémico podera ser
mediata e imediata, revestindo a forma do controle, do estimulo ou da gestao direta”. (grifo
meu)

%9 FAORO, Raymundo. Os donos do poder. Formagao do patronato politico brasileiro. 3 ed. Revista.
p. 806. 2001.
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9° 140 e 177) e, pela primeira vez, estabeleceu-se a reparticdo das competéncias
concorrentes (artigo 10), solidarizando Unido e entes federados na implementagao
de politicas publicas de combate as endemias e as secas do Nordeste.

“A Carta de 1937 teve como referéncia a Constituicdo polonesa de 1935, por
isso a oposicao ironicamente a chamava de ‘polaca’. Era uma Constituicdo de cunho
fascista, inspirada no regime fascista italiano e alemao”, como aduz Paulo Vargas
Groff'®”.

O projeto politico do governo varguista p6s-37, denominado Estado Novo,
tinha por objetivo “avancar em diregdo ao trabalhador que materializava por suas
potencialidades e necessidades a finalidade orientadora do Estado Nacional”’, como
afirma Angela de Castro Gomes'’, passando assim “da abstragdo e do abandono do
homem pelo Estado a ‘estatizagdo’ do homem”'®%. Ou seja, o regime totalitario inflava
o Estado, subordinando o homem.

O Estado Novo tinha por concepcdo autoritaria, “no plano econémico, a
articulacdo das forcas vivas do individualismo, sem qualquer hipertrofia ou
esmagamento; e no plano social, como a promogé&o do trabalho pela harmonizagéo e
protecao de todas as classes”'?. Isto &, o Estado Nacional refletia o povo, composto
por pessoas humanas, e o governante se espelhava na ficgao eleitoral “em nome de
um contato direto e ininterrupto entre o povo e poder publico, personificado na
autoridade do presidente”**, relata ainda a Autora. Desta feita, a dinamica do projeto
politico era traduzida na figura dos sindicatos, onde o Estado se “realizava
organizacionalmente e se legitimava simbolicamente”'®®, agregando sentido politco-
administrativo ao Estado Novo através da racionalizacdo do servigo publico por meio
de o6rgaos consultivos e de um arcabougo fundado na legislagdo trabalhista e
sindical.

A estruturacdo administrativa do Estado Novo foi norteada pela intervengéao

estatal na economia e a modernizagdo da administracido publica com énfase ao

%9 GROFF, Paulo Vargas. Direitos Fundamentais nas Constituigbes brasileiras. Revista de Informa-
¢ao Legislativa. Brasilia a. 45 n. 178 abr./jun. 2008. p. 115. Disponivel em: <https://www2.senado.-
leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/176526/000842780.pdf?sequence=3>. Acesso em: 25 set. 2017.

151 GOMES, Angela de Castro. A invengéo do trabalhismo. 1 ed. luperj/RJ. 1988. Pos. 3985 de 6595.
%2 1dem.
%% |dem.
Idem.

55 1dem.
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nacionalismo econdmico. Foram criados (i) o Departamento Administrativo do
Servico Publico (DASP), com previsdao expressa na Constituicdo de 1937 e
regulamentado pelo Decreto-lei n. 579, de 30 de julho de 1938"; (ii) o Conselho
Nacional do Petroleo (CNP); (iii) a Companhia Siderurgica Nacional (CSN) e a (iv)
Fabrica Nacional de Motores (FNM).

Com a Carta de 1946, os direitos sociais, seguindo as Constituicoes
anteriores, eram tratados fora do Titulo referente a Declaracido de Direitos. Eles
eram dispostos no Titulo referente a Ordem Econ6mica e Social'®’. Permaneceram
inalteradas as diretrizes do Direito Administrativo com relacdo aos instrumentos de
intervengao estatal na economia como forma de atenuar as desigualdades regionais
dando énfase a justica social, sendo restaurados, por exemplo, a agao popular (art.
141, § 31) e o principio da legalidade (art. 141, § 2°) como instrumentos de protegao
a Administracao Publica proba e eficiente.

No entanto, a acdo constitucional administrativa retrocedeu no que diz
respeito ao direito a saude, direito este suprimido expressamente do texto
constitucional, constando apenas na alinea “b” do inciso XV do art. 5°'%° a

competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais de defesa e protecdo a

18 «O DASP foi um departamento primordial na execucgdo dos objetivos do governo, organizando os
orcamentos, classificando cargos do funcionalismo, introduzindo novos métodos e novas técnicas
para os servigos burocraticos (universalizando procedimentos), organizando processos seletivos
de funcionarios por meio de concurso (meritocraticos) e criando cursos de aperfeicoamento em ad-
ministragao publica, os primeiros no Brasil’. Fernanda Lima Rabelo em seu artigo ‘O DASP e o
combate a ineficiéncia nos servigos publicos: a atuagao de uma elite técnica na formagéo do funci-
onalismo publico no Estado Novo (1937-1945)’. Disponivel em: <https://www.rbhcs.com/rbhcs/arti-
cle/view/109/108>. Acesso em: 24 set. 2017.

157 “No art. 157, foram arrolados diversos direitos sociais relativos aos trabalhadores. Os novos direi-
tos sociais introduzidos foram: salario minimo capaz de satisfazer conforme as condi¢bes de cada
regido, as necessidades normais do trabalhador e de sua familia; proibicdo de diferenga de salario
para um mesmo trabalho por motivo de idade, sexo, nacionalidade ou estado civil; participagao
obrigatdria e direta do trabalhador nos lucros da empresa; repouso semanal remunerado; proibi-
¢ao de trabalho noturno a menores de 18 anos; fixagdo das percentagens de empregados brasilei-
ros nos servigos publicos dados em concessao e nos estabelecimentos de determinados ramos do
comeércio e da industria; assisténcia aos desempregados; previdéncia, mediante contribuigao da
Unido, do empregador e do empregado, em favor da maternidade e contra as consequéncias da
doenga, da velhice, da invalidez e da morte; obrigatoriedade da instituicao, pelo empregador, do
seguro contra acidentes do trabalho; direito de greve (art. 158); e liberdade de associagao profissi-
onal e sindical (art. 159)”, afirma Paulo Vargas Groff. (Direitos Fundamentais nas Constituicdes
brasileiras. Revista de Informagéo Legislativa. Brasilia a. 45 n. 178 abr./jun. 2008. p. 115. Disponi-
vel em: <https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/176526/000842780.pdf?
sequence=3>. Acesso em: 25 set. 2017.

192 Art 5° - Compete a Unido:
(...) XV - legislar sobre:

(...) b) normas gerais de direito financeiro; de seguro e previdéncia social; de defesa e protegéo da
saude; e de regime penitenciario; (...)
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saude. Foi a legislagao ordinaria, ou seja, fora do texto constitucional de 1946 que
ampliou os direitos sociais, tais como (i) a Lei n. 1.102, de 18 de maio de 1950
(Plano SALTE)', (ii) a unificagdo e universalizagdo da previdéncia social (Lei n.
3.807/1960), (iii) o décimo terceiro salario (Lei n. 4.090/1962), (iv) a expanséo dos
direitos trabalhistas do trabalhador rural (Estatuto do Trabalhador Rural/Lei n.
4.214/1963).

Com o golpe militar, em 31 de margo de 1964 foi editado o Ato Institucional n.
1, de 9 de abril de 1964 mantendo a Constituicdo de 1946, mas trazendo alteracdes
na ordem juridica administrativa, tais como: (i) a suspenséo das garantias de postos
vitalicios e de estabilidade; (i) a possibilidade de demissao, licenciamento ou
aposentadoria dos funcionarios federais, estaduais e municipais.

Outros Atos Institucionais vieram durante o regime militar-autoritario. Em 24
de janeiro de 1967 foi outorgada nova Constituicdo tendo por preocupacgao principal
a segurancga nacional. “A Constituicdo de 1967 previa um capitulo sobre direitos e
garantias individuais (art. 153) e um artigo (165) com um rol de direitos sociais dos
trabalhadores, para a melhoria das suas condigdes sociais”"’".

O Art. 153, § 4° da Carta de 1967, com redacdo dada pela Emenda
Constitucional n. 7/1977, atenuou o principio da inafastabilidade do controle
jurisdicional, permitindo a lei exigir o prévio esgotamento da esfera administrativa
para a propositura de acdo judicial como condigdo de procedibilidade,

implementando assim a instancia administrativa de curso forcado’”".

199 SALTE - “Plano econdmico apresentado pelo presidente Eurico Dutra ao Congresso Nacional em
10 de maio de 1948 através da Mensagem Presidencial n® 196. Foi aprovado, apos dois anos de
tramitacdo, pela Lei n° 1.102, de 18 de maio de 1950. A designacgdo Salte foi tirada das iniciais dos
quatro principais problemas que o plano se propunha a resolver: saude (s), alimentagao (al), trans-
porte (t) e energia (e)”. Disponivel em: <http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-temati-
co/plano-salte>. Acesso em: 25 set. 2017.

17 GROFF, Paulo Vargas. Direitos Fundamentais nas ConstituicGes brasileiras. Revista de Informa-
¢ao Legislativa. Brasilia a. 45 n. 178 abr./jun. 2008. p. 121. Disponivel em: <https://www2.senado.-
leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/176526/000842780.pdf?sequence=3>. Acesso em: 25 set. 2017.

71 Art. 153. A Constituicao assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabi-
lidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranca e a propriedade, nos térmos se-
guintes:

(..)

§ 4° A lei ndo podera excluir da apreciagdo do Poder Judiciario qualquer les&o de direito individual.
O ingresso em juizo podera ser condicionado a que se exauram previamente as vias administrati-
vas, desde que ndo exigida garantia de instancia, nem ultrapassado o prazo de cento e oitenta
dias para a decisao sobre o pedido. (grifei)
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O ordenamento constitucional acaba por estabelecer um instituto limitador e
condicionante para o acesso ao poder Judiciario, uma forma de filtro ao acesso ao
Judiciario, representando uma tentativa de solugdo extrajudicial (contencioso
administrativo), reservando a analise judicial somente os litigios que ainda
persistissem apds a manifestagao administrativa.

Tal previsibilidade, no entanto, ndo se confundia com o sistema do
contencioso administrativo francés, visto que as decisbes proferidas no ambito
administrativo patrio ndo tinham for¢ca de definitividade, ou seja, n&o faziam coisa
julgada abrindo-se a via judicial, de imediato, ap6s esgotada a instancia
administrativa também denominada de jurisdicgdo condicionada. Como
consequéncia, a Administracdo Publica € algada a condicdo de instancia
extrajudicial.

A era Vargas (1930-1954) e o regime militar (1964-1985) sao férteis em
producao de leis e regulamentos. O excesso regulatério disposto nas leis e atos
administrativos normativos traduz o controle exacerbado advindo do governo e
repercute no andamento do poder estatal’’?. As teses da Comissdo Econdmica para
a América Latina (CEPAL)'” contribuiram com suas bases econémicas para o
legado intervencionista e industrialista presente no Brasil desde 1930, tendo
destaque no segundo governo Vargas (1951-1954), na reelaboracédo e
fundamentagdo de politicas econdmicas para o desenvolvimento do Estado
brasileiro, sob influéncia da teoria do Estado Desenvolvimentista que culminou com

a criacao da Petrobras, Lei n. 2.004/1953, em pleno apogeu da campanha “O

172 \Jarios exemplos a ilustrar tal afirmagao. Vejamos: (i) Lei do Reajustamento Econdmico (Decreto
n. 23.533/1933); (ii) Lei do Tombamento (Decreto-lei n. 25/1937); (iii) Estatuto dos Funcionarios
Publicos (Decreto-Lei n. 1.713/1939); (iv) Consolidagéo das Leis do Trabalho - CLT (Decreto n.
1.402/1939); (v) Desapropriagao por utilidade publica (Decreto-lei n. 3.365/1941); (vi) Bens Publi-
cos da Uniao (Decreto-lei n. 9.760/1946); (vii) Mandado de Seguranca (Lei n. 1.533/1951); (viii) Lei
do Movimento Estudantil (Lei n. 4.464/64); (ix) Agao Popular (Lei n. 4.717/1965); (x) Lei do Cdédigo
Tributario Nacional (Lei n. 5.172/1966; (xi) Lei da Organizagdo da Administragdo Federal (Decreto-
Lei n. 200/1967; (xii) Lei de Imprensa (Lei n. 5.250/1967); (xiii) Lei da Organizagcédo da Representa-
¢ao Estudantil (Decreto-lei n. 228/1967); (xiv) Pensdes Alimenticias (Lei n. 5.478/1968); (xv) Ato
Institucional n. 5/1968 (com forga de Lei sobre a manutencéo da Constituicdo de 1967 e das Cons-
tituicdes Estaduais e intervencao nos estados e municipios, suspensao dos direitos politicos de
quaisquer cidadaos pelo prazo de 10 anos e cassar mandatos eletivos federais, estaduais € muni-
cipais); (xvi) Lei das Infragdes Disciplinares praticadas por Professores, Alunos, Funcionarios ou
Empregados de Estabelecimentos de Ensino Publico ou Particulares (Decreto-lei n. 477/1969);
(xvii) Lei dos Crimes Contra a Seguranga Nacional, a Ordem Politica e Social, seu processo e jul-
gamento (Decreto-Lei n. 898/1969); (xviii) Lei do Cédigo Penal Militar (Decreto-Lei n. 1.001/1969);
(xix) Lei da ‘censura prévia’ (Decreto-lei n. 1.077/1970); (xx) Lei do Codigo de Processo Civil (Lei
5.869/1973); (xxi) Lei do Divorcio (Lei n. 6.515/1977); (xxii) Lei da Anistia (Lei n. 6.683/1979); (xxiii)
Lei Complementar n. 35/1979 (Lei Organica da Magistratura Nacional).

7% Orgao das Nagdes Unidas criado em 1948 com sede em Santiago. do Chile.
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petréleo € nosso” e das Centrais Elétricas Brasileiras S.A. (Eletrobras), proposta em
1954 pelo presidente Getulio Vargas, dando continuidade a atuacgao intervencionista
do Estado na economia iniciada com a criagcdo da Companhia Siderurgica Nacional
(1941) e da Companhia Vale do Rio Doce (1942).

A caracteristica deste Estado desenvolvimentista perdura no Plano de Metas
de Juscelino Kubitschek (1956-1961) com a tentativa de modernizagéo
administrativa, onde direcionou a maquina estatal para os projetos
desenvolvimentistas de incremento da industrializagdo e a construcdo de Brasilia,
apostando na descentralizagdo e na atenuacgéo da burocracia.

O general Olympio Mourdo Filho no livro “Memdrias, a verdade de um
revolucionario”’, imputa ao sistema de governo presidencialismo a “terrivel
descontinuidade administrativa®, responsabilizando sua forma de alternéncia de
poder como fator de paralisia da Administragdo Publica, como se denota pelos
planos de governo daquele que, por ora governa, atravanca o poder do Estado, ao

assegurar que

cada presidente tem na cabega um programa para salvar o Brasil em
cinco anos. Ja vi muito disto para nao ter ilusdes. Epitacio gastou 200
mil contos (no tempo em que o orgamento da receita da Unido nao
alcangava um milhdo de contos) nas obras contra as secas.
Bernardes, ao assumir o Governo, resolveu que era erro continuar
aquelas obras e deixou abandonados os carissimos materiais,
maquinas (ndo de terraplenagem, que ainda n&o existiam) e
ferramentas, canos etc.

Dutra fez votar na Camara uma lei plano (a primeira tentativa para
vencer a descontinuidade administrativa) denominada Plano SALTE
(Saude, Alimentagdo, Transporte, Educagéo), e o Getulio nem quis
tomar conhecimento do Plano, que é uma lei do Congresso e esta em
pleno vigor!

E indispensavel formar, criar um érgdo encarregado de planificar a
administragao que sera obrigatoriamente cumprido por toda a série de
presidentes, por todos quantos necessario. Planos de 5, 10, 15 e 20
anos, decompostos em subplanos anuais, de acordo com os
orgamentos.

A capacidade operacional do Estado brasileiro, em destaque sistema de

saude coletiva, em padrdao de competéncia e de confiabilidade aos niveis e setores

7% MOURAO FILHO, Olympio. Memoérias - A verdade de um revolucionario. Ebook, Disponivel em:
<https://play.google.com/books/reader?
id=xFyz3Xi50xEC&printsec=frontcover&output=reader&authuser=0&hl=pt_ BR&pg=GBS.PT543.w.0.7.
0.0.3>. Acesso em: 26 jul 2014. p. 172.
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estratégicos da administracdo publica requer uma transformagdo no modelo de
gestdo, uma vez que ja no século XX os especialistas utilizavam o termo
“burocracia” para reclamar do excesso de formalismo no poder publico. As tentativas
de governabilidade ndo param por ai, exemplo tipico foi a criagcdo do Ministério da
Saude'”?, por intermédio de cisdo do Ministério da Educagao e Saude, cuja atividade
sanitarista de combate a epidemias e endemias passa a ser de sua atribuicao.

A partir de entédo, o Ministério da Saude desponta como gestor das agbes de
saude publica, numa concepg¢ao universalista, embora distante de seu objetivo
prioritario: a consolidagdo do sistema de saude brasileiro. A solugdo, decidem os
governos militares, seriam incentivar a expansao do setor privado. Em busca desse
objetivo, ampliam a compra de servigos pela previdéncia em troca de incentivos
fiscais as empresas; contratacdo de empresas privadas ou cooperativas de meédicos
que prestassem servigos de saude aos seus empregados; politicas de privatizagéao
de parte dos servigos médicos estatais, sdo discutidos'®, embora as politicas do
periodo dessem continuidade as diretrizes dos governos anteriores de expansao da
cobertura da assisténcia médica previdenciaria estatal as camadas mais
desfavorecidas, a exemplo: incorporacdo dos acidentes de trabalho as acodes
previdenciarias (1967); extensdo da protegcdo previdenciaria aos trabalhadores
rurais, com a criagdo do Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural (Prorural),
1971; a ampliagédo da cobertura previdenciaria as empregadas domeésticas (1972), e
aos trabalhadores auténomos, no ano seguinte’”’.

E mais: com base na insolvéncia, os governos militares extinguem os
Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPs), autarquias de abrangéncia nacional
centralizadas no governo federal, criados a partir do primeiro governo Vargas, e
criam o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), uniformizando os beneficios
de seus contribuintes e eliminando o modelo de gestdo tripartite (Uniéo,
empregadores e empregados). “Além de determinar a progressiva exclusdo da
participagdo social na gestdo da previdéncia, o INPS passou a priorizar a

75 Em 1953.

"% PAIVA, Carlos Henrique Assung&o; TEIXEIRA, Luiz Antonio. Reforma sanitéria e a criagéo do Sis-
tema Unico de Saude: notas sobre contextos e autores. Historia, Ciéncias, Saude — Manguinhos,
Rio de Janeiro, v.21, n.1, jan.-mar. 2014. Pags. 17/18.

77 1dem.
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contratagao de servigos privados para o atendimento de seus beneficiarios”, aduzem
Carlos Henrique Assungao Paiva e Luiz Antonio Teixeira'’®.

Nos anos 60, o sistema publico de saude foi marcado pela dualidade de um
sistema: de um lado, medicina previdenciaria com cobertura a saude individual dos
trabalhadores formais, abrangendo, preferencialmente, os cidadaos residentes em
zonas urbanas, sob o comando dos institutos de pensao; por outro lado, a saude
publica, sob a regéncia do Ministério da Saude (MS), voltada, principalmente, a
populagao rural, atingindo os setores mais carentes da populagéo, tendo como alvo,
majoritariamente, atividades de carater preventivo, como nos assegura Carlos
Henrique Assungao Paiva e Luiz Antonio Teixeira'”.

Os dados refletem isso, visto que no Brasil, entre 1940 e 2010, o fendmeno da
urbanizagao implicou no aumento demografico significativo, € o que aponta o censo
demografico do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Passamos de
uma taxa de 31,24% (1940) para 84,36% (2010)"°. Ou seja, um acréscimo na ordem
de mais de cinquenta por cento na populagdo urbana. Esse fenbmeno de migragao
do rural para a cidade, causou o caos social, alavancou as periferias dos grandes
centros urbanos, pressionou a prestacao de servigos publicos.

Esta relacdo entre os trés Poderes e os tipos de acesso da comunidade ao
Estado caracterizam a forma do sistema politico brasileiro até os anos 80, quando se
instala a crise do modelo desenvolvimentista’®, cuja proposta aponta para o
mercado como solucdo econémica. Dai em diante, um novo quadro institucional
desponta das relacdes entre os Poderes, do papel da Administragao Publica inserta
no Executivo, da atuacdo do Estado e novos padrbes de relacionamento entre o
publico e o privado, uma vez que se tornam atores sociais neste quadro de novas
modalidades de intervencionismo estatal.

A par disso, circunstancias de fundo histérico mostram a necessidade de
tornar autbnomos certos servigcos publicos, inspirados no direito privado, resultando,
num primeiro momento, no fendbmeno da descentralizagdo estatal, um dos fatores a

adogdo de um regime privado, transformando o Estado mais atuante nas areas

75 1dem.

179
Idem.

120 Disponivel em: <http://seriesestatisticas.ibge.gov.br/series.aspx?vcodigo=POP122>. Acesso em:
30 ago. 2016.

57O modelo desenvolvimentista, vigorou no pais principalmente entre as décadas de 50 e 80 teve
destacadamente carater interventor do Estado na economia.
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econdmicas, da previdéncia e da assisténcia social devido as “regras escritas do
Direito Civil, em conformidade com a indole do Direito Publico”'?* para vencer as
dificuldades do “Direito Administrativo, em termos convenientes aos interesses
publico e individual, as necessidades da Administragdo e as garantias do
administrado”'®.

Em outras palavras, o Direito Administrativo aplica o regime de direito privado,
ou seja, um regime juridico-administrativo mais elastico, que confira maior
flexibilidade na atuagdo administrativa, onde se constata seu fortalecimento advindo

do aparecimento de novos institutos juridicos de cunho privatistico.

1.4 Perspectivas historicas da Administragcao Publica a luz de suas relagoes

com os particulares

Com a redemocratizacdo do Brasil na década de 80 e a posse de José
Sarney na Presidéncia da Republica, foram implantadas as primeiras acgdes
integradas de saude, em que as instituicbes do setor de saude passaram a
integralizar suas ag¢des de atengdo a saude. Isto teve como consequéncia, dentre
outras, a pulverizagdo dos orgaos da saude, o que caracterizou a desorganizagao
das politicas publicas, a auséncia de definicdo de metas organizacionais e desafios
na politica de desenvolvimento tecnoldgico e produgédo de insumos e equipamentos.

Em 1986, no relatério denominado “Para um novo Pacto Social’'® Hélio
Jaguaribe ao se referir aos servigos sociais acentua a necessidade de se proceder
uma substancial ampliagdo dos mesmos e correspondente melhoria de seu padrao
de eficiéncia e qualidade. Aponta varias causas a se levar em consideracdo por
ocorrer deficiéncia nos respectivos servigos, mas um fator chama atencio: ao
mesmo tempo que assevera ser o setor privado, através da privatizagdo, a Unica
forma do Estado prestar bons servigos a crescente demanda da populagao, tem o
conddo de desestimular sua efetiva aplicagdo pelo governo ao imputar o
desaparelhamento deste as demandas da sociedade. Com relagdo a ineficiéncia

administrativa aponta varios fatores dentre eles: servidores publicos selecionados

152 EAGUNDES, M. Seabra. Da contribuigdo do Cédigo Civil para o Direito Administrativo. Disponivel
em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/26226/25087>. Acesso em: 10 out.
2017. Pags. 7/10.

%9 Idem.

124 JAGUARIBE, Helio e SILVA, Nelson do Valle e Abreu, Marcelo de Paiva e FRITSCH, Winston.
Brasil, Reforma ou Caos. 6 ed. Sao Paulo: Paz e Terra. P4gs. 35/36. 1991.
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por critérios clientelistas advindos de razdes meramente eleitoral conduzindo ao que
denomina de feudalizagdo da maquina do Estado. As politicas governamentais
setoriais, a contar: (i) Educac&o. Duas reformas educacionais (Lei n. 5.540/68 e Lei
n. 5.692/71) encontraram ébices administrativos e politicos que ndo libertaram o pais
da crise educacional; (ii) Nutricdo. Mais uma vez as decisdes administrativas e
politicas sdo responsaveis pelo déficit proteico de graves proporgdes a sociedade;
(iif) Saude. Precariedade na prestacdo de servigos de saude, associada a politica
setorial de (iv) Saneamento basico deficiente ou até mesmo ausente nas grandes
concentragbes populacionais como ocorre nos perimetros urbanos; (v) Habitagao.
Problema setorial que deve ser solucionado dentro de um contexto de politica
urbana e articulada estreitamente com o (vi) Transporte Publico e (vii) Meio
Ambiente, onde se depara com o numero excessivo de agentes publicos pouco
voltados e orientados para um processo racional de desenvolvimento urbano; (viii)
Previdéncia Social e (ix) Assisténcia Social enfrentam situagbes delicadas resultante
do Poder Publico ao dar destacada énfase ao carater contratual na relagao
previdenciaria perdendo de vista seu sentido original redistributivista, de amparo
coletivo aos que nao tém nenhuma possibilidade de prevenir riscos e acidentes
inevitaveis, atendendo mais aos grupos de maior poder momentaneo de pressao,
tendo assim um viés discriminatorio, ao tempo que os programas e projetos de
assisténcia social apontam para ma qualidade dos servigos prestados, entendidos
como favores e ndo como direitos inerentes a cidadania.

Entre os dias 17 a 21 de marco de 1986, foi realizada a 82 Conferéncia
Nacional de Saude, considerada o marco historico-conceitual do sistema de saude
patrio por estabelecer os principios basicos deste direito que seriam consagrados na
CRFB/1988. Os debates vencedores desta Conferéncia consolidaram a ideia de que
a saude deve ser universal no Brasil, e isto seria feito através do aprofundamento da
reforma sanitaria e com a participacao da sociedade civil nos processos de formacao
das politicas de saude.

Ao longo da Assembleia Nacional Constituinte - especialmente durante a 72
Reuniao da Subcomissédo de Saude, Seguridade e do Meio Ambiente, realizada em
22 de abril de 1987 -, os relatos diagnosticados destacavam a precariedade da
saude brasileira. A tbnica das falas buscou evidenciar um sistema de saude precario,
desorganizado e excludente. Gastava-se pouco com a saude, observando-se

dificuldades até mesmo no controle de doencas endémicas ou passiveis de
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prevengdo por vacinas, tal como a poliomielite, a paralisia infantil, etc. Com o
fortalecimento do movimento de reforma sanitaria, as bandeiras pela mudanga das
politicas de saude ganharam forga.

Com a CRFB, o Estado brasileiro torna-se um dos primeiros paises da
América Latina a reconhecer a saude como um direito constitucional de todos e
dever do Estado, valendo-se de uma perspectiva universalizante e publica deste
direito. “Apesar de um conjunto de aspectos francamente desfavoraveis dos cenarios
mundial e nacional, a decisdo de 1988 por politicas sociais de carater universal e
pela construgdo de um sistema de saude publica e universal assegurou o inicio de
uma grande mudanga na histdria social brasileira”, afirma Paulo Henrique de
Almeida Rodrigues'®.

A partir da CRFB, surgiu a Lei n. 8.080/1990, que regulamentou o SUS e as
bases da saude brasileira. Trata-se de um sistema de saude unificado
administrativamente, com o objetivo de respeitar a heterogeneidade do sistema
federativo, preservando a autonomia da Federagao, a iniciar pela estadualizacéo e
municipalizacdo desse referido sistema de saude que induz ao caminho efetivo da
criacdo da reforma sanitaria.

Esse processo é conhecido como “descentralizagcdo das responsabilidades,
das atribuicbes e dos recursos” para estados e municipios, sem prejuizo da
regulamentacao e financiamento do SUS. Desde ent&o, a consolidagdo do SUS tem
passado pelo adequado planejamento das ag¢des de saude, resultante na gestao
municipalizada, que constitui estratégia fundamental para assegurar o acesso
integral a promogao, protegao e recuperagéo da saude pelos cidadaos.

Nesse sentido, a Autora Roseni Pinheiro assegura que com a
“descentralizagao, novos atores incorporaram-se ao cenario nacional, e esse fato,
junto a universalidade do acesso aos servigos de saude, possibilitou o aparecimento
de ricas e diferentes experiéncias locais centradas na 'integralidade"®®.

No Capitulo da Ordem Social da CRFB, especialmente no art. 194, observa-

se o fundamento do sistema de saude nacional, que conjuga, sob o conceito de

%2 RODRIGUES, Paulo Henrique de Almeida. Desafios politicos para a consolidagdo do Sistema
Unico de Saude: uma abordagem histérica. Histéria, Ciéncias, Saude — Manguinhos, Rio de Janei-
ro, v.21, n.1, jan.-mar. 2014, p. 44. Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/hcsm/v21n1/0104-
5970-hcsm-21-1-00037.pdf> Acesso em: 12 nov. 2016.

%5 PINHEIRO, Roseni. Integralidade em Satide. Dicionério da Educacédo Profissional em Satide. Dis-
ponivel em: <http://www.epsjv.fiocruz.br/upload/d/integralidade.pdf>. Acesso em: 12 nov. 2016. p.
256.
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Seguridade Social, o conjunto de ag¢des de iniciativa dos poderes publicos e da
sociedade destinados a assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a
assisténcia social. Segundo a CRFB, sdo objetivos da Seguridade Social: (i)
universalidade da cobertura e do atendimento; (ii) uniformidade e equivaléncia dos
beneficios e servicos as populagbes urbanas e rurais; (iii) seletividade e
distributividade na prestagcado dos beneficios e servigos; (iv) irredutibilidade do valor
dos beneficios; (v) equidade na forma de participagdo no custeio; (vi) diversidade da
base de financiamento; e (vii) carater democratico e descentralizado da
administragao, mediante gestao quadripartite, com participagdo dos trabalhadores,
dos empregadores, dos aposentados e do governo nos 6rgaos colegiados.

No artigo 196 da CRFB, observa-se a universalizagdo da saude com o
reconhecimento de que ela é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante
politicas sociais e econbmicas que visem a redugédo do risco de doenga e outros
agravos e ao acesso universal e igualitario as agdes e servigos para sua promogao,
protecao e recuperagao.

Ja no artigo 198 da CRFB, por sua vez, observa-se que as agdes e servigos
publicos de saude integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem um
sistema Unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes: (i)
descentralizagdo, com diregdo unica em cada esfera de governo; (ii) atendimento
integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo dos servigos
assistenciais; (iii) participacao da comunidade.

Vale dizer que o artigo 55 do Ato das Disposigdes Constitucionais e
Transitorias (ADCT), a CRFB estipulou um percentual (no minimo) de trinta por
cento (30%) de aplicagdo ao setor da saude do orgamento da seguridade social. O
objetivo era vincular parte da receita das contribui¢des sociais de estados e
municipios, com base neste percentual, assim como ocorrera com a educagao.

As normas posteriores, especialmente a Emenda Constitucional n. 29/2000,
estipularam a vinculagdo das receitas de estados e municipios em 12% e 15%,
respectivamente, mas interrompeu com a vinculagéo da receita, fixando somente o
seu acréscimo a variagdo nominal do Produto Interno Bruto (PIB).

Essa emenda, entretanto, quebrou o principio de financiamento solidario da
seguridade e dificultou acréscimos superiores a variagdo do PIB, transformando o

que deveria ser piso em teto para o aporte de recursos federais para a saude. Essa
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nao € uma questdo menor, pois, desde 1994, com a criagdo do Fundo Social de

Emergéncia (FSE), ja haviam sido subtraidos

da Seguridade 20% de sua arrecadacdo, que se mantiveram
permanentes sob a forma de Desvinculacdo das Receitas da Uniao
(DRU), recursos em sua quase totalidade destinados ao pagamento
dos encargos financeiros da Unido'¥.

A Lei Orgénica da Saude (Lei n. 8.080/1990) confirmou os ditames
constitucionais da reforma sanitaria, gerada durante o movimento democratico da
década de 80, mas sua aplicagcdo enfrenta dificuldades ao deparar com a
austeridade da politica econémica e tributaria da década de 90.

A situagdo econdbmica desembocou no subfinanciamento do setor da saude,
levando o poder publico a enfatizar a descentralizagao que, devido a auséncia de
investimentos de recursos financeiros, resulta na desoneragdo de obrigagdes da
Unido e distribui o encargo do gasto com a saude publica entre as trés esferas de
governo.

Em outras palavras, a Unido reduziu a sua participagdo nos gastos publicos
para o setor, enquanto os demais entes federativos aumentaram no aporte de
recursos, destacando, de forma substancial, o acréscimo dos gastos municipais com
a saude. Essa descentralizagdo no financiamento do SUS trouxe inumeras
consequéncias, tais como aumento dos planos e seguros de saude publicos e
privados, como também o incremento da participagdo da sociedade civil e dos
setores privados no campo da saude'®.

Em 1995 teve inicio a Reforma da Gestdo Publica do Estado brasileiro,
também denominada de reforma gerencial do Estado com a publicagédo do Plano

157 A satde no Brasil em 2030: diretrizes para a prospecgao estratégica do sistema de satde brasilei-
ro / Fundagédo Oswaldo Cruz... [et al.]. Rio de Janeiro: Fiocruz/Ipea/Ministério da Saude/Secretaria
de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica, 2012. 323 p. : il. ; tab.; graf. ISBN: 978-85-
8110-001-2. p. 60.

%% A Saude no Brasil em 2030: diretrizes para a prospeccao estratégica do sistema de satde brasilei-
ro. Disponivel em: <http://relatorioatividades.icict.fiocruz.br/sa%C3%BAde-no-brasil-2030>. Acesso
em: 15 mai de 2015. Teve por objetivo tragar diretrizes para agdes de saude que resultem em mu-
dancga do panorama brasileiro em 20 anos foi o ideal que deu inicio, em 2010, ao projeto Saude no
Brasil 2030, conduzido pela Fundagdao Oswaldo Cruz (Fiocruz) mediante um acordo de coopera-
¢éo técnica com a Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica (SAE), com
participagao do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) e o apoio financeiro do Fundo Na-
cional de Saude do Ministério da Saude (FNS), num esfor¢o de estudos, debates, negociagdes e
planejamento estratégico de longo prazo.
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Diretor da Reforma do Aparelho do Estado — PDRAE, iniciada pelo Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado/MARE e reconhecida por Luiz Carlos
Bresser-Pereira, enquanto titular da pasta, como a segunda grande reforma do
Estado moderno’, advindo entdo a Emenda Constitucional 19/98'°.

A Reforma de 1995 alicergou como um dos principios fundamentais o papel
do Estado, embora conservando e se possivel ampliando sua agdo na area social,
“s6 deve executar diretamente as tarefas que sdo exclusivas de Estado, que
envolvem o emprego do poder de Estado, ou que apliquem os recursos do
Estado”®’, dividindo as tarefas exclusivas de Estado em: (i) tarefas centralizadas de
criacdo e controle de politicas publicas executadas diretamente por
secretarias/departamentos do Estado; e, (ii) tarefas de execug¢do, que devem ser
prestadas de forma descentralizadas por agéncias executivas e agéncias
reguladoras.

No mais, os demais servigos publicos, incluindo os servigos sociais, providos
com recursos de tributos deveriam ser prestados através de parcerias ou
terceirizados, aqui em destaque as organizagdes publicas n&o-estatais de servico,
as ‘organizagdes sociais’, enquanto que os demais poderiam ser contratados com
empresas privadas.

“As trés formas gerenciais de controle — controle social, controle de resultados
e competicdo administrada”®* caberiam tanto as agéncias, quanto as organizagdes
sociais. Em suma, inicia um programa de reformas constitucionais visando privatizar
“os servigos publicos, reformar a previdéncia publica, e com uma politica econédmica
ortodoxa baseada em taxas de juros elevadissimas e taxa de cambio
sobrevalorizada”, segundo Bresser-Pereira’”.

No final da década de 90, foi publicada a Lei n. 9.637/1998, que estabeleceu

a criacao do modelo das organizagbes sociais como forma de parceria entre o

%9 Disponivel em: <http://www.bresserpereira.org.br/rgp.asp>. Acesso em: 12 out. 2017.

19 Emenda Constitucional n. 19, de 04 de junho de 1998 que modifica o regime e dispde sobre prin-
cipios e normas da Administracdo Publica, servidores e agentes politicos, controle de despesas e
finangas publicas e custeio de atividades a cargo do Distrito Federal.

191 Disponivel em: <http://www.bresserpereira.org.br/rgp.asp>. Acesso em: 12 out. 2017.

192 Disponivel em: <http://www.bresserpereira.org.br/rgp.asp>. Acesso em: 12 out. 2017.

199 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Burocracia Publica na Construgéo do Brasil. Junho de 2008. p.
96. Disponivel em: <http://www.bresserpereira.org.br/BOOKS/
Burocracia_Publica_construcao_Brasil.pdf>. Acesso em: 12 out. 2017. Versao ampliada do traba-
Iho “Burocracia publica e classes dirigentes no Brasil”, publicado na Revista de Sociologia e Politi-
ca, 2007, n. 28: 9-30.
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Estado e a sociedade civil na prestagdo de diversos direitos, inclusive a saude.
Buscou-se o entrelagamento da sociedade civil, setores publico e privado, mais
precisamente as organizagdes sociais ndo-governamentais.

Sabe-se que a prestacdo de servigos publicos € dever do Estado, tendo a
possibilidade de regular o servigo de saude também prestado pelo setor privado. A
ideia é que a atuagdo da comunidade ou da sociedade civil sobre os servigos de
saude ndo pode ser dissociada da responsabilidade estatal, cujo papel € assegurar
direitos e distribuicdo racional e justa de bens sociais essenciais entre os diversos
grupos da comunidade. Vale dizer que, sob este argumento, a saude pode ser vista
como um bem ndo sujeito as regras mercantis por se tratar de um conjunto de
direitos dos cidaddos e um dever do setor publico, embora haja a possibilidade dos
servigos de saude também sejam oferecidos pelo setor privado, sendo este regulado
e supervisionado pelo poder estatal’*".

Essa articulagdo entre o publico e o privado tem sido intensa nos ultimos
anos, a partir da reforma administrativa capitaneada no governo de Fernando
Henriqgue Cardoso’®, inclusive em grandes metrépoles brasileiras, tais como Rio de
Janeiro e Sdo Paulo. Observam-se estados e municipios que realizam contratos com
organizagdes ndo-governamentais e organizagdes sociais para o gerenciamento de
hospitais, unidades basicas de saude e centros de diagnosticos. N&o € por acaso
que, em 2010, o Ministério da Saude exarou a Portaria Ministério da Saude
(MS)/Gabinete do Ministro (GM) n. 1.034/2010, que dispde sobre a participagao
complementar das instituicbes privadas com ou sem fins lucrativos de assisténcia a
saude no ambito do SUS.

Segundo o Tribunal de Contas da Unido, em seu Relatério Sistémico de
Fiscalizagdo — Saude (Brasilia, 2014), “ha necessidade de mudar a forma de
atuacao da administracdo publica, que deixa o papel de principal executora para se
concentrar nas fun¢des de planejamento, desenho da politica, regulagdo, controle e
avaliagdo”®. Tal argumentagdo esta também presente no Acérdao n. 3.239/2013-

TCU/Plenario, conforme se observa abaixo:

19 CRFB, Art. 199. A assisténcia a saude é livre a iniciativa privada.

199 Reforma gerencial do Estado de 1995 iniciada pelo Ministério da Administracdo Federal e Refor-
ma do Estado — MARE.

196 Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Satude / Tribunal de Contas da Unido — Brasilia: TCU, 2014.
248 p. — (Relatdrio Sistémico de Fiscalizagéo). p. 170.
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A terceirizacédo de agdes e servigos publicos de saude é uma medida
amplamente adotada pelos entes estaduais e municipais. Cada vez
mais, hospitais publicos, unidades basicas de saude, centrais de
diagndstico, equipes da Saude da Familia, entre outros servigos, tém
seu gerenciamento transferido para entidades privadas qualificadas
como Organizagdes Sociais e Organizagdes da Sociedade Civil de
Interesse Publico ou mediante Parcerias Publico-Privadas. Isso néo
significa que o Pais caminha rumo ao Estado Minimo ou que os
agentes privados irdo substituir as instituicbes publicas. O Estado
continua sendo responsavel pela garantia da prestacdo de tais
servigos, sempre visando que os cidadaos tenham seus direitos
atendidos com qualidade e eficiéncia'®’.

Desde a promulgacéo da Lei das Organizagbes Sociais (OSs), em 1998, tém
sido utilizadas diversas estratégias de articulacédo entre o Estado, o SUS e o setor
privado, a saber: agéncias reguladoras como autarquias voltadas a regulagdo
servigos publicos delegados aos particulares, contratos de gestao, organizagdes da
sociedade civil de interesse publico (OSCIPs), parcerias publico-privadas,
cooperativas, concessdo de servigos publicos, participacdo complementar de
instituicbes privadas de assisténcia a saude no ambito do SUS por meio de planos
de saude, todos com o objetivo de garantir a continuidade e eficiéncia na prestagao
dos servigos publicos ndo mais realizados diretamente pelo Estado. Paralelamente,
surgiram setores alinhados com os ideais da reforma sanitaria que foram contra as
iniciativas de terceirizagdo da saude, sob o argumento de que isso significaria a sua
mercantilizagao.

O mote da extingao do aparelhamento burocratico, sob 0 manto da aparente
especializacdo, hierarquizacdo, subordinagao dos servidores publicos se ampara na
justificativa de aumento de demanda por prestagdo de servigos publicos e de
utilidade publica que ndo param de crescer, assim como o numero de servidores
publicos com questionaveis padrdes de eficiéncia, razdo pela qual a reforma
administrativa apregoa uma vigorosa politica de descentralizagcdo e implanta nogdes
de uma administragdo gerencial pautada num poder publico mais eficiente e mais
voltado para a cidadania.

As tentativas de desburocratizacdo do poder publico foram em vao. Ainda em
1979, no governo do presidente Jo&do Figueiredo, foi criado o Ministério da

Desburocratizagéo, cujo objetivo era colocar em pratica a reforma administrativa

197 Disponivel em: <https://www.google.com.br/webhp?sourceid=chrome-instant&rlz=1C1CHWA_pt-
BRBR620BR620&ion=1&espv=2&ie=UTF-8#safe=off&q=ac%C3%B3rd
%C3%A30+3239+TCU+2013>. Acesso em: 16 mai 2015.



78

proposta pelos militares, designada de Programa Nacional de Desburocratizacao -
PrND (Decreto n. 83.740/1979).

Em tempos atuais, o legislador’ retirou a competéncia exclusiva do poder
Executivo para atuar na organizagdo da Administragdo Publica no tocante a
estruturacdo dos 6rgaos publicos. A atuagdo administrativa tripartite para
implementagdo de politicas publicas voltadas a saude, por exemplo; a rigidez
imposta pela CRFB para sua modificagdo; excesso de regulamentagdo das normas
e processos; e, o advento do neoliberalismo, proporciona clima politico propicio para
a reforma administrativa inserida no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado (PDRAE), onde a adogdo da administracdo gerencial no Brasil tem um
escopo mais restrito: esta orientada para tornar a Administracdo Publica mais
eficiente e mais voltada para a cidadania'”.

“O Direito Administrativo deixa de ser o direito de uma Administragao toda-
poderosa, para passar a ser dos particulares nas suas relagdes com a
Administragdo”, preceitua Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da Silva®®. A atividade
administrativa torna-se um mecanismo de composi¢cdo de interesses (publicos e
privados), que traduzem em procedimentos, onde os 6rgéos de decisdo devem
regular, de maneira a decidir de forma mais adequada e que melhor salvaguarde os
direitos subjetivos, a se caracterizar pelos seguintes aspectos: multilateralidade
(relacdo multipolar por atingir grande numero de sujeitos, quer mediante a tutela de
interesses difusos ou coletivos), alargamento da protecdo juridica subjetiva,
durabilidade e estabilidade das relagdes juridicas e diferentes formas de regulagdes
genéricas e como de atuagdes individuais.

Parcerias, terceirizagcdes ou privatizagdes da prestacdo dos servigos publicos
de saude envolvendo a transferéncia de bens publicos, recursos humanos e
financeiros para o setor privado, servicos esses de incumbéncia do SUS, sob o
argumento da precarizagdo dos vinculos entre os servigos publicos de saude e os
recursos humanos que lhe s&o essenciais, voltam ao cenario histérico recente

nacional por intermédio do SUS, nos forcando ndo s6 encarar os desafios das

1920 artigo 48, inciso XI da Constituicio da Republica Federativa do Brasil (CRFB).

199 Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. p. 12. Disponivel em: <http://www.bresserperei-
ra.org.br/documents/mare/planodiretor/planodiretor.pdf> Acesso em: 23 set. 2016.

209 gILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da. Em busca do Acto Administrativo Perdido. Portu-
gal: Aimedina. p. 126. 2003.
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atividades desenvolvidas pelos entes publicos ou por pessoas privadas, como
também analisar a ponderacgao de interesses da gestao publica e da gestao privada.

Nem a propodsito, o STF, por meio da ADI 1923 MC/DF, em abril/2015,
consolidou o preceito constitucional de cogestdo da atividade do SUS, assegurando
parcerias entre poder publico e sociedade civil como solugbes de colaboragao,
atenuando a Administracdo Publica de encargos secundarios na qual que se
reservam ao Poder Publico apenas a supervisdo e o controle de atividades
administrativas devolvidas a sociedade®".

O SUS possui a natureza de politica publica para o cumprimento do dever
estatal de promoc¢ao do direito a saude, cuja a prestagdo dos servigos de promogao
do direito a saude € de responsabilidade do Estado, compartilhada entre os entes da
Federagao, consoante artigo 23, inciso Il da CRFB??, nos termos do artigo 198%*,

Preceitua, portanto, a Carta Magna, regras gerais e disciplinadas em lei, de
forma especifica, a exemplo da Lei n. 8.080/90%* que dispde sobre normas que
disciplinam a atuagdo da iniciativa privada no &dmbito do SUS, definindo-o como
servigo publico de saude.

Para fins de eficiéncia do servigo e do controle dos gastos publicos devido a
demanda crescente da populagéo junto ao SUS, a CRFB previu a possibilidade de

instituicées particulares participarem do SUS de forma complementar, por meio de

201 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. Ed. Forense: Rio de Ja-
neiro. 16 ed. p. 763. 2014.

202 Competéncia material comum.
205 Art. 198 - As acdes e servigos publicos de satde integram uma rede regionalizada e hierarquizada
e constituem um sistema unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes:

| — descentralizagédo, com direcdo Unica em cada esfera de governo;

Il — atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo dos servigos
assistenciais;

Il — participagdo da comunidade.

§ 1° - O sistema unico de saude sera financiado, nos termos do art. 195, com recursos do orgamen-
to da seguridade social, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, além de ou-
tras fontes.

204 Art. 24. Quando as suas disponibilidades forem insuficientes para garantir a cobertura assistencial

a populacdo de uma determinada area, o Sistema Unico de Saude (SUS) podera recorrer aos ser-
vigcos ofertados pela iniciativa privada.

Paragrafo unico. A participacdo complementar dos servigos privados sera formalizada mediante
contrato ou convénio, observadas, a respeito, as normas de direito publico.

Art. 26. Os critérios e valores para a remuneragao de servigos e os parametros de cobertura assis-
tencial serdo estabelecidos pela diregdo nacional do Sistema Unico de Saude (SUS), aprovados
no Conselho Nacional de Saude.
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contrato ou convénio, sob a responsabilidade direta do Poder Publico, ja que a
prestacdo do servigo publico de saude, direta ou indiretamente, é inerente a
atividade estatal (artigo 199, caput e § 1°)?®°, consoante decidiu o STF.

A terceirizagdo € uma realidade intensa nos momentos atuais. O Relatorio
Sistémico de Fiscalizagdo — Saude, o TCU, acima destacado, afirma que cada dia
mais os “hospitais publicos, unidades basicas de saude, centrais de diagndstico,
equipes da Saude da Familia, entre outros servigos, tém seu gerenciamento
transferido para entidades privadas qualificadas como Organizagdes Sociais®*® (OSs)
e Organizagbes da Sociedade Civil de Interesse Publico®®” (OSCIPs) ou mediante
Parcerias Publico-Privadas®® (PPPs)”.

Se se levar em consideracéo a terceirizacdo do SUS ¢é possivel que a forma
de atuar da Administracdo Publica sera alterada, pois sua atividade principal de
prestadora de servigos publicos de saude dara lugar as fungdes de planejamento,
supervisdo, regulacdo e avaliagdo, uma vez que podera ocorrer deterioragdo da
qualidade dos servicos, malversacdo, desvio ou nao aplicacdo dos recursos
publicos.

Esse processo fenomenolégico da articulagdo autbnoma do Direito
Administrativo em solo nacional — periodo histérico de relevancia significativa ao
movimento de transformacdo da sociedade no campo politico, bem como na area
socioeconOmica, repercutindo na dissolugdo das amarras juridicas desta ciéncia
juridica, no campo dos direitos sociais, mais precisamente no direito a saude, é

objeto de estudo mais detalhado no decorrer desta pesquisa.

205 Art. 199 — A assisténcia a saude é livre a iniciativa privada.

§ 1° - As instituicbes privadas poderao participar de forma complementar do sistema Unico de sau-
de, segundo diretrizes deste, mediante contrato de direito publico ou convénio, tendo preferéncia
as entidades filantrépicas e as sem fins lucrativos.

29 | ein. 9.637/98.
297 ein. 9.790/99.
298 | ei n. 11.079/04.
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2 DIREITO ADMINISTRATIVO E O MODELO GERENCIAL DA ADMINISTRAGAO
PUBLICA NO BRASIL

2.1 Administragcao Publica brasileira e Reformas Administrativas de 1930 a
1998

Cabe aqui apresentar, necessario a compreensao, 0s processos histoéricos,
modelos e tentativas de se implantar no Estado brasileiro uma administragao publica
dotada de modernidade com instrumentos flexiveis e eficientes para atingir o bem-
estar coletivo.

O panorama das mudangas da Administracdo Publica brasileira, denominada
de reforma do aparelho estatal podem ser sinalizadas em trés grandes reformas que
“se sucederam a partir de meados dos anos 1930, separadas entre si por intervalos
de 30 anos — 1937, 1967 e 1995 (ou 1998, ano da promulgacdo da Emenda
Constitucional n. 19)”, nos dizeres de Frederico Lustosa da Costa®”. Na verdade, as
tentativas de reformar a maquina administrativa foram diversas, embora o Autor se
concentre naquelas que considera as mais importantes.

Durante a Republica Velha (1889-1930), Estado e mercado, mais separados
entre si, constituem os pressupostos da formacido social moderna e se reflete em
duas vertentes adotadas no Governo Vargas: (i) uma de ordem econémica, devido a
crise de 1929, criando instrumentos de controle para atenuar os efeitos da Grande
Depressao e assim impulsionar o incremento industrial e (ii) a segunda, voltada a
promogdo e racionalizagdo burocratica da administragdo publica, empregando
mecanismos padronizados e normatizados de controle, em especial nas areas de

servicos publicos, mais especificamente em matéria de pessoal?'®, material e

2099 COSTA, Frederico Lustosa da. Brasil: 200 Anos de Estado; 200 Anos de Administrag&o Publica.
RAP — RIO DE JANEIRO 42(5):829-74, SET/OUT. 2008. Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/
rap/v42n5/a03v42n5.pdf>. Acesso em: 13 out. 2017. p. 831.

219 “Injciativa impar, pode-se retrospectivamente afirmar, teve o governo Vargas ao criar a Comissao
Especial do Legislativo e do Executivo (Lei n° 51, de 14/5/35), cujo objetivo era apresentar uma
proposta de reorganizagao administrativa e revisao geral de vencimentos, respeitando-se o critério
de igual remuneragao para aqueles que exercessem fungdes e responsabilidades iguais. Conheci-
da como Comisséo Nabuco, ela nao chegou a recomendar legislagdo especifica, mas seus estu-
dos e sugestdes subsidiaram a agdo governamental posterior.

A administragdo de pessoal teve suas normas estabelecidas, primeiro, na Constituicao de 1934, que
teve vida curta: os arts. 1 § 2° introduziram o principio do mérito na organizagéo de pessoal.

Seguiu-se, em 1936, com a lei n°® 184, de 28 de outubro, a efetiva estruturacdo da area de pessoal:
normas basicas, sistema de classificagdo de cargos e a criagdo do Conselho Federal do Servigo
Publico Civil. Em 1937, foi incluido na Carta outorgada dispositivo que criava o Departamento de
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finangas, cujo tripé (material-pessoal-recursos financeiros) resultou na edigéo
pioneira de normas orgamentarias.

O pensamento politico de Francisco Campos?"

influenciou o arcaboucgo
estatal varguista por acreditar que “o instrumento capital do governo €&, porém, a
administragdo™'?. Enfatizou o pensamento pragmatico e autoritario, desse periodo,
refletido em aspectos importantes sobre a maquina administrativa por entender que
esta deva ser “regulada segundo o mesmo método que presidiu a organizagao do
governo”, bem como “pronta, capaz e responsavel. Organizada para a agao, nao
pode dispersar-se em movimentos descoordenados, perder-se em perplexidades ou
desbaratar o tempo e o dinheiro, repetindo em cada setor, servicos que devem ser
concentrados em um sO”’. Presentes assim na sua agdo governista: (i) a
centralizacdo da atividade administrativa ao pregoar que o “principio da
concentracdo de servicos da mesma natureza em um sé departamento € um
principio de eficiéncia e de economia”; (ii) a impessoalidade na selegao do agente
publico por entender que o “recrutamento do pessoal administrativo deve obedecer
as normas inflexiveis de capacidade e de interesse publico, ndo podendo o servigo
publico ser considerado como reserva destinada a alimentar uma incontentavel
clientela eleitoral”; (iii) garantias legais do servidor publico em consonancia com o
interesse publico ao defender que a prerrogativa da estabilidade ndo deve excluir a
‘responsabilidade, nem impedir a realizagdo do bem publico. O servigo publico ndo é

213

organizado para o funcionario“”, mas para o povo ou para a nagao. Nao pode haver

garantias contra o interesse publico™.

Administracédo Publica do Servigo Publico (DASP)”, como explica Olavo Brasil de Lima Junior em

seu artigo As reformas administrativas no Brasil: modelos, sucessos e fracassos. (Revista do Ser-
vigo Publico. Ano 49. Namero 2. Abr-Jun. 1998. p. 6). Disponivel em: <https://revista.enap.gov.br/

index.php/RSP/article/view/364/370>. Acesso em: 13 out. 2017.

21 No governo de Getulio Vargas “desempenhou papel de destaque. Além de ser praticamente o au-
tor unico da Constituigdo de 1937” como afirma Marco Anténio Cabral dos Santos em seu artigo
Francisco Campos: um idedlogo para o Estado Novo. Locus: revista de histéria, Juiz de Fora, v.
13, n. 2, p. 31-48, 2007. Disponivel em: <http://www.ufjf.br/locus/files/2010/02/25.pdf>. Acesso em:
17 out. 2017. p. 32.
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CAMPOS, Francisco. O Estado nacional: sua estrutura, seu contetido ideolégico. Brasilia: Senado
Federal, Conselho Editorial, 2001. 226 p. — (Colegao Biblioteca Basica Brasileira). p. 61. Disponivel
em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/1056/601099.pdf?sequence=4>. Acesso
em: 17 out. 2017.

2150 primeiro Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis da Unigo foi disciplinado pelo Decreto-lei n.
1713, de 28 de outubro 1939.

214 CAMPOS, Francisco. O Estado nacional: sua estrutura, seu conteltido ideolégico. Brasilia: Senado
Federal, Conselho Editorial, 2001. 226 p. — (Colegao Biblioteca Basica Brasileira). p. 61. Disponivel
em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/1056/601099.pdf?sequence=4>. Acesso
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Em termos didaticos, € possivel identificar periodos da reforma administrativa
adotada por Vargas, onde se inicia na década de 1930 até 1945, num esforgo
inovador do aparato de governo. S&o elas: (i) a reforma do sistema de pessoal tendo
por apice a criacdo do Departamento Administrativo do Servigo Publico — DASP?"®
para implantar um sistema de mérito, (ii) a implantacdo e simplificacao de sistemas
administrativos como a simplificacdo e padronizagao da compra de material de
consumo e material permanente, e (iii) as atividades de orgamento empregado como
plano de trabalho administrativo, por exemplo, com a regulagdo da cobranga judicial
da divida ativa da Fazenda Publica por meio da lei do Executivo fiscal. “A lei do
Executivo fiscal permite cobrar, em pouco tempo, créditos que as leis antigas
deixavam dormir durante anos, quando ndo morrer no esquecimento dos arquivos e
nos infinitos meandros da chicana forense ou administrativa®, alega Francisco
Campos?™®.

Estava gerada a teoria administrativa®’’ pautada na padronizagéo,
normatizagao e controle. Sdo criados institutos e autarquias para intervir diretamente
nas relagdes econdmicas, até entdo essencialmente privadas: “equilibrar o consumo/
producéo; regular a  exportagdo/importacao; incentivar  a industria;
implantar/ampliar/remodelar a infra-estrutura buscando industrializar o pais”, relata

Olavo Brasil de Lima Junior?™®,

em: 17 out. 2017.

2150 DASP foi criado através do Decreto-lei n. 579, de 30 de julho de 1938, absorvendo o Conselho
Federal do Servigo Publico Civil (Lei n. 284, de 28 outubro de 1936) que aprovara o primeiro plano
geral de classificagdo de cargos publicos. Tratava-se de um conjunto de rigidos critérios normati-
vos que garantissem disciplina, igualdade de perante a lei e impessoalidade. “Se caracterizou pelo
propésito, por assim dizer, exclusivo, de combater, sob todos os aspectos, o sistema do nepotis-
mo, anteriormente vigente”, diz Beatriz M. de Souza Wahrlich em seu artigo Uma Reforma da Ad-
ministragdo de Pessoal Vinculada ao Processo de Desenvolvimento Nacional. R. Adm. publ., Rio
de Janeiro, 4 (1): 7-31, jan. jun. 1970. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/
rap/article/view/4821/3577>. Acesso em: 19 out. 2017. p. 9.

215 CAMPOS, Francisco. O Estado nacional: sua estrutura, seu contetido ideoldgico. Brasilia: Senado
Federal, Conselho Editorial, 2001. 226 p. — (Colegéo Biblioteca Basica Brasileira). Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/1056/601099.pdf?sequence=4>. Acesso em:
17 out. 2017. p. 121.

217 Nos dizeres de Beatriz M. de Souza Wahrlich “originada dos paises mais adiantados do mundo
ocidental (especialmente dos Estados Unidos, Inglaterra e Franga)” em seu trabalho Reforma ad-
ministrativa federal brasileira: passado e presente. p. 30. R. Adm. publ., Rio de Janeiro, (8): 27-75,
abr./jun. 1974. Disponivel em:http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/viewFile/
5965/4625>. Acesso em: 13 out. 2017.

215 LIMA JUNIOR, Olavo Brasil. As reformas administrativas no Brasil: modelos, sucessos e fracas-
sos. Revista do Servigo Publico. Ano 49. Numero 2. Abr-Jun. 1998. Disponivel em: <https://revis-
ta.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/364/370>. Acesso em: 13 out. 2017. p. 7.
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No entanto, “o impulso reformista entrou em colapso apds 1945, com a queda
do Estado Novo, regime autoritario implantado por Getulio Vargas em 1937” como
explana Gileno Fernandes Marcelino®'®. Raciocinio compartilhado por Beatriz M. de
Souza Wahrlich?® ao afirmar que no caso brasileiro a orientagéo tecnicista-moralista
“se debilitava por volta de 1945/46 e ja nos anos 50 cedia lugar a uma orientagao
que poderia ser denominada populista, caracterizada pela predominancia do
tratamento de massa como critério fundamental do sistema de pessoal’.

Mesmo com tais percalgos foi significativa a percepgdo de avangos na
maquina administrativa como, por exemplo, a tentativa de melhoria na qualidade dos
servidores publicos por meio da criagdo do Departamento Administrativo do Servigo
Publico (DASP), 6rgao previsto na Constituicdo de 1937 e regulamentado em 1938,
“diretamente subordinado a Presidéncia da Republica, com o objetivo de aprofundar
a reforma administrativa destinada a organizar e a racionalizar o servigo publico no
pais, iniciada anos antes por Getulio Vargas™?'.

Ficou caracterizado no modelo varguista a expansado da intervengdo do

Estado na economia e descentralizagao do setor publico por meio da Consolidagao

222 223

das Leis do Trabalho““ e da criacdo de entidades paraestatais descentralizadas*".

Ainda sobre o periodo varguista observa-se que “o projeto de Vargas, assim,

219 MARCELINO, Gileno Fernandes. Em busca da flexibilidade do Estado: o desafio das reformas
planejadas no Brasil. RAP. Rio de Janeiro 37(3):641-59, Maio/Jun. 2003. Disponivel em: <http://bi-
bliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/viewFile/6735/5317>. Acesso em: 15 out. 2017. p.
643.

220 WAHRLICH, Beatriz M. de Souza. Uma Reforma da Administracdo de Pessoal Vinculada ao Pro-
cesso de Desenvolvimento Nacional. p. 10. R. Adm. publ., Rio de Janeiro, 4 (1): 7-31, jan. jun.
1970. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/view/4821/3577>.
Acesso em: 19 out. 2017.

221 Disponivel em: <http://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/AEraVargas1/anos37-45/PoliticaAdministra-
cao/DASP>. Acesso em: 6 jan. 2018.

222 Arcabouco legal de regulacdo das relagdes de trabalho.

#23 Allustrar: (i) Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE) criado pela Lei n.° 1.628, de
20 de junho de 1952, durante o segundo governo de Getulio Vargas, (ii) incremento das carteiras
de créditos do Banco do Brasil, a exemplo da Carteira de Comércio Exterior do Banco do Brasil
(CACEX), 6rgéo criado pela Lei n. 2.145, de 29 dezembro de 1953 com atribui¢des de concessao
de licengas de importagao, emissao de licengas de exportagao e outras atribuigcdes conferidas pelo
Decreto n. 34.893, de 5 de janeiro de 1954; (iii) a criagdo das companhias Vale do Rio Doce, (iv)
Siderurgica Nacional (ambas em 1942) e, (iv) a Petréleo Brasileiro S.A - Petrobras (em 1954). Afir-
ma Olavo Brasil Lima Junior em seu artigo As reformas administrativas no Brasil: modelos, suces-
sos e fracassos (p. 8) que: “O primeiro governo Vargas implicou consideravel expansdo do nimero
de 6rgaos no &mbito do Executivo. Até 1939, haviam sido criadas 35 agéncias estatais; entre 1940
e 1945 surgiram 21 agéncias englobando empresas publicas, sociedades de economia mista, au-
tarquias e fundagdes. Observe-se que desse total de 21 agéncias — no mesmo periodo — dez
constituiam empresas do setor produtivo”.
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privilegiou mais a profissionalizagdo da maquina publica e, por outro lado, Juscelino
pode se utilizar do legado meritocratico, apesar de ainda incipiente”, conclui Irineu
Belo Balbi®**

O mote das reformas administrativas nao para por ai, foram inumeras as
tentativas de acerto. O Plano SALTE (Saude, Alimentagéo, Transporte e Energia)®®,
embora plano econdmico, a autonomia administrativa e contabil se destacou pela
centralizagdo das agbes governamentais na figura do chefe do poder Executivo,
assistido por um Administrador Geral do Plano, de livre designacéo do Presidente da
Republica, para coordenar os diversos programas de trabalho com atribuicbes de
ordem administrativa e financeira relacionadas com sua execugdo, podendo
requisitar servidores publicos de orgaos ou entidades autarquicas, a fim de
estabelecer a ordem de prioridades e a forma porque devam ser executados?®.

22% Irineu Belo Balbi. Reforma administrativa no Brasil em perspectiva histérica: centralizagdo, mode-
lo burocrético e desenvolvimento. Disponivel em: <http://www.cis.puc-rio.br/assets/pdf/
PDF_CIS_1463750899 Irineu_Balbi_2015_Completo.pdf>. Acesso em: 14 out. 2017. p. 56.

225 ppresentado pelo Presidente da Republica Eurico Gaspar Dutra ao Congresso Nacional através
da Mensagem n. 196, de 10 de maio de 1948, aprovado por meio da Lei n. 1.102, de 18 maio de
1950 e regulamentado através do Decreto n. 28.255, de 12 de junho 1950.

225 Art. 1° do Decreto n. 28.255/1950, estabelecido de acordo com o Art. 1° da Lei n. 1.1.02/1950.
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No segundo governo Vargas, no ano de 1954, foi enviado ao poder Legislativo

227 'mas nao houve prosseguimento®?®. Esse

projeto de uma reforma administrativa
projeto foi analisado por comissao interpartidaria constituida para esse fim, a pedido
do presidente Vargas, resultando num substitutivo que diferia do projeto original,
deixando assim de “encampar justamente a ideia mais inovadora do projeto, isto €, a
da institucionalizagdo do planejamento, pois seria inviavel o exercicio dessa fungéao
pelo Conselho Nacional de Economia™®® por ser mero 6rgéao consultivo dos poderes

Executivo e Legislativo®°.

227 «

Em 1952, por designagao do Presidente Vargas, um grupo de seus assessores diretos elaborou
um amplo projeto de reforma administrativa, cujas diretrizes fundamentais eram as seguintes: Cen-
tralizacao da orientagao superior no Presidente da Republica; descentralizagado da gestao em to-
dos os niveis, com fortalecimento do nivel de gestéo - os Ministros de Estado, aos quais ficariam
subordinadas ou vinculadas todas as unidades administrativas executivas; planejamento e coorde-
nagao (organizagao dos instrumentos adequados ao exercicio dessas fungdes pelo Presidente da
Republica e pelos Ministros de Estado); reforma de base da Administracdo Federal (reagrupamen-
to das atividades ministeriais em 16 ao invés de 10 ministérios. Outros 6 6rgaos dariam assisténcia
direta ao Presidente da Republica. Todas as autarquias e demais érgaos autbnomos seriam vincu-
lados a ministérios, de acordo com os principios da homogeneidade e do alcance do controle); in-
trodugdo de modificagbes simplificadoras e modernizadoras no funcionamento (normas e méto-
dos), em especial na administragéo financeira, contabil e orgamentaria.

Segundo o projeto, a administragao federal teria a seguinte estrutura:
1 - Orgaos assessores e secretaria da Presidéncia da Republica:

Secretaria da Presidéncia da Republica; Conselho de Planejamento e Coordenagéao (inovagéo);
Conselho de Seguranga Nacional; Conselho Nacional de Economia (6rgéo constitucional); Estado-
Maior das Forcas Armadas (EMFA); DASP.

Il - Ministérios:

Aeronautica; Agricultura e Pecuéria; Comunicagdes (desdobrado do Ministério da Viagédo e Obras
Publicas); Educacao e Cultura (desdobrado do Ministério da Educacao e Saude); Fazenda; Guer-
ra; Industria e Comércio (desdobrado do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio);

Interior (desdobrado do Ministério da Justiga); Justica, Seguranca e Assuntos Politicos; Marinha; Mi-
nas e Energia (desdobrado do Ministério da Agricultura e englobando outros 6rgdos auténomos);
Previdéncia Social (desdobrado do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio); Relagbes Exteri-
ores; Saude Publica; Trabalho; Transportes (desdobrado do Ministério da Viagao e Obras Publi-
cas)”. Preceitua Beatriz M. de Souza Wahrlich na obra Reforma administrativa federal brasileira:
passado e presente. Pags. 31/32. R. Adm. publ., Rio de Janeiro, (8): 27-75, abr./jun. 1974. Dispo-
nivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/viewFile/5965/4625>. Acesso em:
13 out. 2017.

225 |ntegrante desse projeto de reforma administrativa, no 2° governo de Vargas, aparece a atualiza-
¢ao do Estatuto dos Servidores Publicos Civis por intermédio da Lei n. 1.711 no ano de 1952.

229 Beatriz M. de Souza Wahrlich na obra Reforma administrativa federal brasileira: passado e pre-
sente. p. 32. R. Adm. publ., Rio de Janeiro, (8): 27-75, abr./jun. 1974.

2390 Conselho Técnico de Economia e Finangas (CTEF), 6rgao técnico e consultivo do Ministério da
Fazenda criado pelo Decreto-Lei n° 14, de 25 de novembro de 1937 como parte de um projeto
mais amplo de centralizagdo politico-administrativa. Tinha por incumbéncia (Art. 2°) fazer estudos,
omitindo parecer, dos seguintes assuntos, quando submetidos ao seu exame: (a) economia e fi-
nangas em geral; (b) dividas externa e interna consolidadas, (c) divida flutuante; (d) organizacao
bancaria; (e) sistema monetario; (f) fiscalizagdo cambial; e (g) transferéncia de valores, para o ex-
terior e politica cambial.
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Com relagado as reformas administrativas de pessoal nos anos 30/40, de um
lado, e dos anos 50, de outro lado, apresento abaixo o quadro comparativo

esbocado por Beatriz M. de Souza Wahrlich?*':

231 WAHRLICH, Beatriz M. de Souza. Uma Reforma da Administragéo de Pessoal Vinculada ao Pro-
cesso de Desenvolvimento Nacional. p. 12. R. Adm. publ., Rio de Janeiro, 4 (1): 7-31, jan. jun.
1970.
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Quadro 1 - Diferengas e semelhangas entre tecnicismo-moralista (reforma administrativa nos

anos 30/40) x populismo (reforma administrativa nos anos 50

filiagao politica)

Pedra angular da reforma

Desinteresse pelo sistema do  mérito

(consequéncia da caracteristica anterior)

Enfase nos aspectos éticos e
juridicos

Massificagdo no tratamento dos problemas de
pessoal

Igualdade de oportunidade

Aumentos salariais gerais e indiferenciados, as
vezes inversamente proporcionais aos salarios

Disciplina pelo normativismo

Achatamento da escala salarial

Impessoalizagao

Equiparagdes injustificaveis

Centralizacao

Extensdo indiscriminada de beneficios e

vantagens

Exacerbacao do controle

Coibigao de privilégios

Preocupagdo absorvente com
eficiéncia, sem preocupagéo
teleologica®?

DIFERENCAS SEMELHANCAS
Tecnicismo-Moralista Populismo (Reforma Administrativa nos
(Reforma Administrativa nos |anos 50)
anos 30/40)
Sistema do mérito Favoritismo partidario (Empreguismo a base de | Solugdes

padronizantes e
miméticas®*?

Fonte: (WAHRLICH, 1970, p. 12). Adaptado pela autora.

232

Vejamos a explicagédo de Beatriz M. de Souza Wahrlich sobre esse ponto em comum entre a re-

forma administrativa nos anos 30/40 e a reforma administrativa nos anos 50: “Assinale-se, de pas-
sagem, que tanto a orientacdo tecnicista-moralista quanto a orientacao populista da reforma subor-
dinaram-se a uma tendéncia padronizante e mimética. Entre dezenas de outros, podem mencio-
nar-se os seguintes casos de padronizagdo e mimetismo, alguns dos quais ainda perduram: - a es-
cala salarial era idéntica para todo o territério nacional, sem considerar diferengas de mercado; -
todos os 6rgaos de pessoal ministeriais tinham idéntica organizagao formal, tddas as normas e
meétodos da administracéo de pessoal eram estabelecidos e aplicados sem qualquer atencao a di-
ferencgas regionais e locais; - a estrutura do sistema de classificagdo de cargos da Lei n. 3.780, de
1960, tinha exatamente 0 mesmo numero de niveis - 18 - do sistema classificatério norte-america-
no, o que dificiimente tera sido mera coincidéncia”. (WAHRLICH, Beatriz M. de Souza. Uma Refor-
ma da Administragéo de Pessoal Vinculada ao Processo de Desenvolvimento Nacional. p. 12. R.
Adm. publ., Rio de Janeiro, 4 (1): 7-31, jan. jun. 1970.

253 «

A preocupagéo com a eficiéncia caracterizou-se, de um lado, por uma concentragédo de esforgos

na implantacao generalizada e inflexivel do sistema do mérito, pedra angular da reforma; de outro
lado, pelo estabelecimento de rigidos critérios normativos que garantissem disciplina, igualdade de
oportunidade perante a lei e impessoalizagdo”, nos esclarece Beatriz M. de Souza Wabhrlich.
(WAHRLICH, Beatriz M. de Souza. Uma Reforma da Administragéo de Pessoal Vinculada ao Pro-
cesso de Desenvolvimento Nacional. p. 12. R. Adm. publ., Rio de Janeiro, 4 (1): 7-31, jan. jun.
1970. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/view/4821/3577>.

Acesso em: 19 out. 2017.
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No governo de Juscelino Kubitschek, 1956/61, foi criada comiss&o especial®*,
cujas as principais diretrizes eram: (i) departamentalizagdo, agrupando as
atribuicbes administrativas em ministérios; (ii) economicidade na criagdo de 6rgaos,
principalmente se acarretassem criagdo de cargos publicos; (iii) descentralizagdo da
execucao; (iv) centralizacdo do controle, pontos abordados pela aludida Reforma
Administrativa®®, decorrendo deste propodsito reformista o Relatério final®® com
quatro tipos de recomendacgdes: (a) gerais; (b) quanto a estrutura da Administragao;
(c) quanto ao funcionamento da administracdo; (d) quanto a estrutura e
funcionamento da Presidéncia da Republica, conforme discorre Beatriz M de Sousa
Wabhrlichr?*’,

2% Cria a Comissao de Estudos e Projetos Administrativos — CEPA através do Decreto n. 39.855, de
24 de Agosto de 1956, para o fim de: “a) coletar dados, informacgdes e promover a realizagdo de
analises especiais destinadas a identificar os problemas de urgéncia no que tange a melhoria da
estrutura e funcionamento dos 6rgéos integrantes do Poder Executivo Federal; b) estudar e propor
medidas imediatas que assegurem melhor coordenacao das atividades administrativas e um con-
trole efetivo das diretrizes fixadas pelo Presidente da Republica; c) sugerir medidas para a elimina-
¢ao de praticas obsoletas e antiecondmicas nos varios setores da administracdo federal; d) reexa-
minar os projetos de reforma administrativa, a fim de habilitar o Presidente da Republica a prestar
mais eficientemente qualquer colaboragdo que a éste propésito Ihe seja solicitada pelo Congresso
Nacional; e, ) manter o Presidente da Republica a par do progresso de seus trabalhos e apresen-
tar relatério final sbbre os mesmos”. (Art. 2°, alineas “a”, “b”, “c”, “d” e ‘e”).

25 Sobre os estudos decorrentes da CEPA colaciona Beatriz M de Sousa Wahrlichr em seu trabalho
Reforma administrativa federal brasileira: passado e presente: “O projeto de Reforma Administrati-
va denominava-se ‘Anteprojeto de Lei Organica do Sistema Administrativo Federal’, com 622 arti-
gos, grupados em quatro partes (a ultima das quais Disposi¢des finais). As trés primeiras abrangi-
am a seguinte matéria: Disposi¢bes preliminares, em que definia e conceituava os 6rgdos compo-
nentes do Sistema Administrativo Federal, compreendendo os Servigos Dependentes (sujeitos a
diregdo do Presidente da Republica ou dos Ministros de Estado), os Servigos Autbnomos (autar-
quias, sociedades de economia mista e empresas publicas), a administragdo do Distrito Federal e
a dos territérios federais; Disposi¢des funcionais, em que tratava das atribuicbes dos chefes exe-
cutivos principais (Presidente da Republica, Ministros de Estado, Sub ministros - cargo novo - Pre-
feito do Distrito Federal e Governadores dos Territérios), facilitava a delegacdo de competéncia e
estabelecia a adogao do planejamento como técnica administrativa de aceleragéo deliberada do
progresso social, cultural, cientifico e tecnolégico, e do desenvolvimento econdmico do Pais; Dis-
posicbes orgénicas, cerne do projeto (do art. 3° ao art. 531), tratando da organizagdo administrati-
va propriamente dita”. R. Adm. publ., Rio de Janeiro, (8): 27-75, abr./jun. 1974. p. 38. Disponivel
em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/viewFile/5965/4625>. Acesso em: 13 out.
2017.

235 Apresentado em outubro de 1961, ja no governo de Jodo Goulart (1961-1964).

23 Recomendacdes gerais, abrangendo: a) descentralizagdo da execugéao e centralizagao do contro-
le; b) estabelecimento do treinamento de funcionarios; c) institucionalizagado do planejamento, me-
diante o estabelecimento de um sistema de érgaos préprios; d) expansao do sistema do mérito; e)
profissionalizagdo do servigo publico; f) desburocratizagao do servigo publico.

Recomendagbes quanto a estrutura da Administragéo, que se referem ao desdobramento de minis-
térios (ja focalizados acima, na lista de “projetos principais”).

Recomendacgdes quanto ao funcionamento da administragdo, compreendendo: a) simplificagdo do
sistema de pagamento dos servidores publicos (pagamento pela rede bancaria); b) modernizagéo
do sistema fiscal; ¢) compressao do processo de registro, distribuigdo e redistribuicdo de créditos;
d) aceleracao dos pagamentos autorizados; e€) descentralizagdo da execugao orgamentaria; f) sim-
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O resultado das Recomendacgdes da CEPA foi timido. Semelhante fim tivera o
COSB?® por auséncia de efetivo impacto devido sobre a administragdo. Em sua
maioria, as Recomendagbes da CEPA foram relegadas pelas autoridades
superiores, merecendo maior atengdo as recomendagdes quanto a estrutura, haja
vista a edicdo da Lei n. 3782, de 22/7/1960%°, “Duas recomendagbes da CEPA,
porém, nao obtiveram sucesso: as referentes a expansao do sistema do mérito e ao
fortalecimento do DASP”, afirma ainda a Autora®®.

Olavo Brasil Lima Junior adota o diagnostico de Jorge Gustavo da Costa para
apontar o fracasso do modelo reformista do governo de Juscelino Kubitschek, pois
somente houvera a criagdo de 6rgdos e ministérios, duas tendéncias consagradas
na administragdo publica brasileira a época, a saber: (i) “a autarquizagdo de érgaos
da administracao direta, mediante a criacdo de varias autarquias e sociedades de
economia mista, mecanismos mais ageis e flexiveis”; e a (ii) “criacdo de fundos
especificos, isto é, a vinculagdo de impostos e taxas a finalidades

determinadas”™®*'24?,

plificagdo da elaboragéo, execugao e controle orgamentarios; g) eliminagéo do sistema de remune-
ragao privilegiada (participacdo na arrecadagao e em multas); h) implantagcao do habito de plane-
jar; i) adogao do orgcamento-funcional (modernamente, orcamento-programa).

Recomendacdes quanto a estrutura e funcionamento da Presidéncia da Republica: a) reorganiza-
¢ao geral da Presidéncia da Republica (reestruturagéo interna e modernizagdo de métodos e nor-
mas); b) descongestionamento da Presidéncia da Republica, mediante descentralizagéo, para os
ministérios e demais 6rgaos, de uma série de atribui¢gdes e contatos; c) reorganizacéo da Secreta-
ria da Presidéncia da Republica; d) fortalecimento e reabilitagdo do DASP”. WAHRLICHR, Beatriz
M de Sousa. Reforma administrativa federal brasileira: passado e presente. R. Adm. publ., Rio de
Janeiro, (8): 27-75, abr./jun. 1974. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/
article/viewFile/5965/4625>. Acesso em: 13 out. 2017. Pags. 34/35.

2% Criada a Comissao de Simplificagdo Burocratica (COSB) através do Decreto n. 39.510, de 4 de ju-
Iho de 1956 fora incumbida de (Art. 2°): (a) estudar os meios de descentralizagdo dos servigos me-
diante delegacédo de competéncia, fixacdo de responsabilidades e prestagao de contas da autori-
dade, pela execugao dos trabalhos que se acham sob a sua jurisdi¢céo; (b) promover medidas junto
aos Ministérios quanto ao exame da situacao atual das reparticdes e das rotinas que merecem
providéncia, imediatas de correc¢ao; (c) supervisionam as atividades das Subcomissdes ministeri-
ais abaixo referidas, tragando-lhes normas de sistematizagéo dos trabalhos a serem efetuados.
Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1950-1959/decreto-39510-4-julho-
1956-332936-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 14 out. 2017.

239 Cria os Ministérios da Industria e do Comércio e das Minas e Energia.

20 WAHRLICHR, Beatriz M de Sousa. Reforma administrativa federal brasileira: passado e presente.
R. Adm. publ., Rio de Janeiro, (8): 27-75, abr./jun. 1974. Disponivel em:http://bibliotecadigital.fgv.-
br/ojs/index.php/rap/article/viewFile/5965/4625>. Acesso em: 13 out. 2017. p. 35.

1 | IMA JUNIOR, Olavo Brasil. As reformas administrativas no Brasil: modelos, sucessos e fracas-
sos. Revista do Servigo Publico. Ano 49. Numero 2. Abr-Jun. 1998. Disponivel em: <https://revis-
ta.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/364/370>. Acesso em: 13 out. 2017. p. 10.

2429

“** Conclusdo apreendida pela analise do financiamento interno do plano de metas JK. Senéo veja-
se: “Com respeito as fontes de seu financiamento em moeda nacional, o Orgamento da Uni&o de-
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Esse termo “autarquizacado” também fora justificado por Olavo Brasil Lima
Junior, embora sem a mesma denominagao, ao assegurar que “a administracédo do
Plano de Metas durante o governo JK, portanto, foi executada evitando os érgaos
convencionais, isto €, a administracdo direta”, levando em consideracédo os setores
essenciais do plano de desenvolvimento (energia, transportes, alimentagao,
industrias de base e educagéo) “com apenas 5,2% dos recursos previstos foram
alocados na administragao direta; o restante foi aplicado por autarquias, sociedades
de economia mista, administragbes estaduais e empresas privadas™*®. Dai os
Autores supramencionados apontarem a ineficiéncia do aparelho administrativo que
buscava incrementar a acdo do Estado brasileiro.

De positivo no Plano de Metas, salienta-se a introdugdo de um processo de
planejamento efetivo das politicas econbémicas governamentais com apoio de 6rgaos
administrativos de controle, como o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
(BNDE), a Carteira de Comércio Exterior do Banco do Brasil (CACEX), a
Superintendéncia da Moeda e do Crédito (SUMOC), bem como a criagdo de novas
instituigdes, como, por exemplo, “os Grupos Executivos, responsaveis pela
concessao de incentivos ao setor privado e estabelecimento de metas industriais, e

o Conselho de Politica Aduaneira”, nas palavras de Anita Kon?*424°,

veria contribuir com a maior parcela para o Plano de Metas, 39,7% do total, mas este volume inclu-
ia os valores destinados aos fundos especiais de investimentos, com fontes tributarias préprias e
aplicacdo administrada por agéncias especificas. A mesma adverténcia vale para os recursos pro-
venientes dos Orgamentos estaduais, que deveriam contribuir com 10,4% do total, mas que incor-
poravam cotas estaduais de alguns dos mesmos fundos federais mencionados acima. Os recursos
provenientes das empresas privadas ou de sociedades de economia mista deveriam totalizar
35,4% e os financiamentos de entidades publicas - basicamente o Banco do Brasil e o BNDE -
completariam os restantes 14,5%.”. O BNDES e o Plano de Metas. Biblioteca Digital. p. 51. Dispo-
nivel em: <https://web.bndes.gov.br/bib/jspui/bitstream/1408/2381/1/0%20BNDES%20e %200
%20Plano%20de%20Metas-final_P.pdf>. Acesso em: 15 out. 2017.

25 LIMA JUNIOR, Olavo Brasil. As reformas administrativas no Brasil: modelos, sucessos e fracas-
sos. Revista do Servigo Publico. Ano 49. Numero 2. Abr-Jun. 1998. p. 10. Disponivel em: <https://
revista.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/364/370>. Acesso em: 13 out. 2017.

244

KON, Anita. A experiéncia brasileira de planejamento econémico governamental federal: analise
dos planos implementados e suas consequéncias. Quatro Décadas de Planejamento Econémico
no Brasil. Revista de Administragdo de Empresas Sao Paulo, v. 34, n. 3, p. 49-61 Mai./Jun. 1994,
p. 50. Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/rae/v34n3/a05v34n3.pdfAcesso em: 20 out. 2017.

25 Razao assiste a Autora como se pode constatar por intermédio da Recomendagao Geral da
CEPA, alinea “H - Implantagao do habito de planejar’. Senao veja-se: “A CEPA recomendou igual-
mente que entre os deveres regulamentares taxativos dos diretores de servico, de chefe de divisdo
para cima, se incluissem os de elaborar, fundamentar e propor planos periédicos de trabalho para
as respectivas unidades.

Os fundamentos da recomendagao eram éstes:

- E preciso pér térmo a improvisagdo na conduta dos negécios publicos. Cumpre criar um clima ins-
titucional a um tempo propicio a pratica do planejamento e hostil & improvisagao.
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Em data posterior, 1963, depois do plebiscito que estabeleceu o
parlamentarismo adotado em meados de 1961 e resultante da renuncia do
Presidente Janio da Silva Quadros, o entdo Presidente Jodo Goulart incumbiu o
Ministro Extraordinario, Aimirante Ernani do Amaral Peixoto*®, para a feitura de um
projeto de reforma de governo agregado a um conjunto de iniciativas: as reformas
bancaria, fiscal, urbana, administrativa, agraria e universitaria, resultando na
elaboragao de projetos que reorganizariam o aparato estatal, incluida nesta o Projeto
de Lei Orgénica do Sistema Administrativo Federal de n. 1.482, de 19 de novembro
de 1963. Enviados ao Congresso, em 1964, foram frustradas sua tramitagdo no
poder Legislativo, abortadas pelo golpe da ditadura militar do mesmo ano.

A entdo reforma administrativa, objeto do Decreto n. 51.705, de 14 de
fevereiro de 1963, tinha por escopo a reforma dos servigos publicos federais,
centralizados e descentralizados, e as atribuicdes do Ministro Extraordinario atinente
a citada Reforma, de modo a criar ou aperfeigoar os instrumentos de planejamento,
execugao e controle para a consecugdo do progresso social, desenvolvimento

econdmico e bem-estar geral do Estado®’.

- E preciso forgar os nossos executivos a pensarem sistematicamente, a curto e a longo prazo, no
trabalho futuro de suas reparticdes. E preciso proteger os recursos sociais contra a utilizagdo em-
pirica, indicada pelas circunstancias ocasionais, € que tantos desperdicios tém causado no servigo
publico do Pais.

- O planejamento pressupde analise meticulosa dos fatos e conhecimento controlado das circuns-
tancias. Cria, dessa forma, as condigdes necessarias ao amadurecimento e aperfeicoamento das
decisdes e atos administrativos.

- Aimprovisagéo € irma siamesa do superficialismo. Surpreendido por um problema administrativo
superveniente, quase sempre previsivel mas nao previsto por falta de planejamento, o administra-
dor é forgado a uma de duas: ou adota uma solugao improvisada, de conseqiiéncias incégnitas,
porque baseada no palpite e ndo no conhecimento objetivo dos fatos, ou adia indefinidamente a
solucdo, deixando que o problema se agrave e passe a gerar outros.

- Com raras excegdes, € ésse o sistema administrativo dominante no servigo publico brasileiro, com
a agravante de ser aceito por todos. Ainda ndo ha neste pais uma contrainte social em favor do
planejamento. Nenhum administrador se desmoraliza e cai no desfavor publico por administrar
sem planos.

- Ao lado da criagdo de um sistema de planejamento institucionalizado, objeto de recomendagao.
anterior da CEPA, cumpre instalar e encorajar em nossas praticas administrativas o habito de pla-
nejar a curto e a longo prazo. A obrigagao regulamentar taxativa, imposta a cada chefe de servigo,
de elaborar planos periédicos de trabalho, parece-nos iniciativa complementar légica para ensejar
o advento do planejamento, como fase administrativa indispensavel, em todos os érgaos e depen-
déncias do servigo publico”. A Reforma do Ministério da Fazenda e sua Metodologia. Relatorio Fi-
nal. Relator: Benedicto Silva. Rio de Janeiro, Fundagéo Getulio Vargas, 1967. Publicagao, n. 35.
Pags. 42/43.

25 Decreto n. 51.705, de 14 de fevereiro de 1963 que criou Ministério Extraordinario para a Reforma
Administrativa, bem como trouxe os critérios,-a metodologia e as metas da reforma que deveria
ser realizada.

#7 Decreto n. 51.705, de 14 de fevereiro de 1963 que dispde sobre o escopo da reforma dos servigos
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Sem implementagdo da reforma administrativa engendrada no governo de
Goulart, o golpe militar de 1964 interrompe o periodo democratico e os militares nao
poupam esforgos para desarticular o poder politico até entdo existente. Instituiram o
Ato Institucional n. 1 (Al1)**® destacando sensivelmente o poder Executivo com
adogdo de medidas ditatoriais, tais como: (i) suspensdo das imunidades
parlamentares; (ii) autorizagao de suspensao por dez anos dos direitos politicos dos
agentes politicos que tivessem ‘tentado contra a seguranga do pais'*°. Centrado o
poder na figura do chefe do Executivo ndo tardou a surgir medidas ditatoriais como
cassacgodes, expurgos e aposentadorias compulsorias junto aos agentes politicos,
administrativos, militares e sociedade civil com repressdes e intervengdes macigas
em sindicatos.

Para Olavo Brasil Lima Junior mede-se a importancia da Comissdo Amaral
Peixoto ndo pela implementacdo de medidas especificas, que ndo ocorreu, mas sim
pela incorporagao de instrumentos de gestdo no Decreto-lei n. 200/1967, editado no
governo de Castelo Branco, “sobretudo aqueles referentes a descentralizagdo e a
flexibilizagdo via administragéo indireta”®. Idéntica posi¢cdo se constata em Beatriz
M de Sousa Wahrlichr®' ao ressaltar que os projetos elaborados pela citada
Comissao, embora nao tivessem sido convertidos em lei “nem por isso constituiram
um esforgo inutil, e, sim, um substancioso estudo, retomado logo a seguir por outros
reformistas, ja sob o primeiro governo da Revolugéo (1964)”.

Antes de expor sobre o Decreto-lei n. 200/1967, inspirado em conceitos
dispostos na reforma administrativa patrocinada pelo governo Goulart como vimos
acima, é preciso mencionar a importante reforma setorial que ensejou na criagao do
Ministério da Fazenda, iniciada no governo Goulart no final de 1962 e concluida

quatro anos depois em 1966.

publicos federais e as atribuicdes do Ministro Extraordinario para a Reforma Administrativa. Dispo-
nivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1960-1969/decreto-51705-14-fevereiro-
1963-391669-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 16 out. 2017.

25 Ato Institucional n. 1, de 9 de abril de 1964. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
ait/ait-01-64.htm>. Acesso em: 29 out. 2017.

29 Previsto expressamente no Ato Institucional n 5, de 13 de dezembro de 1968.

29 | IMA JUNIOR, Olavo Brasil. As reformas administrativas no Brasil: modelos, sucessos e fracas-
sos. Revista do Servigo Publico. Ano 49. Numero 2. Abr-Jun. 1998. Disponivel em: <https://revis-
ta.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/364/370>. Acesso em: 13 out. 2017. p. 11.

291 WAHRLICHR, Beatriz M de Sousa. Reforma administrativa federal brasileira: passado e presente.
R. Adm. publ., Rio de Janeiro, (8): 27-75, abr./jun. 1974. Disponivel em: <http://bibliotecadigi-
tal.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/viewFile/5965/4625>. Acesso em: 13 out. 2017. p. 41.
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Nos cinco volumes publicados acerca da Reforma Administrativa Federal de
1963 ha inumeras alusdes ao Ministério da Fazenda, enfatizando a necessidade da
reforma fiscal e tributaria que pressupde um complexo de praticas que depende,
diretamente, de uma eficaz reforma administrativa®?. A reforma do aparelho
arrecadador do Ministério da Fazenda fora objeto de um contrato entre a Secretaria
de Estado e a Fundacgao Getulio Vargas.

Ao tomar o poder em 1964, o governo do general Castello Branco logo
anunciou o Plano de Agao Econdmica do Governo (PAEG), comandado pelo entado
ministro da Fazenda, Otavio Bulhdes, e pelo ministro do Planejamento, Roberto
Campos tendo como condigdo principal a retomada do crescimento econémico
interrompido durante o biénio 1962-1963; assim como dissipar 0 processo
inflacionario para fins de equilibrio dos pregcos ao mesmo tempo incrementar
emprego e atenuar a desigualdade social.

Era preciso um sistema tributario moderno e um aparelho fiscal eficiente para
incrementar a receita estatal ante os gastos dos recursos publicos ampliados pelo
crescimento da populacdo, e, simultaneamente encarar e propor medidas a novos
problemas, decorrentes ndo s6 da industrializagao e do desenvolvimento econémico,
como também do endividamento e da emissdo de papel-moeda, ja que o governo
nao dispunha de outras receitas para atender o crescente aumento das despesas
publicas e seu descontrole era patente.

A reforma tributaria pressupde um conjunto de medidas administrativas. Afinal
se a administragao publica “for canhestra, arcaica, rombuda ou corrupta, nenhuma
lei tributaria provoca os resultados previstos (...)". Isso porque “o bom éxito da
reforma tributaria depende, assim, diretamente, do realismo e simultaneidade da
reforma administrativa™°,

Sabe-se que o Ministério da Fazenda engloba e administra as instituicoes

publicas e os mecanismos de politica monetaria e fiscal da Unido, no entanto o setor

22O Ministro Extraordinario para a Reforma Administrativa, ao tragar diretrizes para o Grupo de Es-
tudo e Reforma do Ministério da Fazenda, recomendava: “Na organizagédo que se propuser para
éste Ministério devera estar condicionada ao imperativo de tomé-lo um organismo fiscal moderno,
de grande sensibilidade, capaz de impedir a sonegacgéo e a evasao de impostos, assim como o
contrabando e. o descaminho. Em sua. nova organizagdo, o Ministério da Fazenda devera ser o
grande instrumento do Govérno para combater a perpetuacdo dos deficits orcamentarios”. A Re-
forma do Ministério da Fazenda e sua Metodologia. Relatério Final. Relator: Benedicto Silva. Rio
de Janeiro, Fundagao Getulio Vargas, 1967. Publicagdo, n. 35. p. 48.

255 A Reforma do Ministério da Fazenda e sua Metodologia. Relatério Final. Relator: Benedicto Silva.
Rio de Janeiro, Fundacao Getulio Vargas, 1967. Publicacado, n. 35. p. 48.
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monetario ndo foi incluido nos estudos da reforma de responsabilidade da Fundagéao
Getulio Vargas, cabendo a esta, unicamente, cuidar dos problemas do setor
fazendario, também chamado de Tesouro Nacional, que abrange dois campos: o
primeiro, (i) a administracdo fiscal, envolvendo o langamento, a reviséo, a
fiscalizagdo, a arrecadacédo e a contabilizagdo dos impostos; e segundo, (i) a
administragao geral, compreendendo nao s6 as atividades institucionais do citado
Ministério, mas também as demais acdes que envolvem os outros Ministérios, como
os “servigos de compra de material, administracdo da divida publica, servigos gerais
de contabilidade, o pagamento de pessoal; administracdo do sistema de
aposentadoria/pensdes do pessoal civil; a execugéo da despesa publica™*. Ou seja,
0s gastos publicos, em sua maioria centralizados no Ministério.

A Comissdo de Reforma se deteve em propor solugdes singulares e
especificas, cuja administragdo compete ao Ministério da Fazenda, a saber: (i) a
utilizacdo da rede bancaria, primeiramente para pagamento da remuneragcdo do

pessoal civil e, mais tarde, (ii) para arrecadar tributos federais?**?*. Em resumo, “os

2% A Reforma do Ministério da Fazenda e sua Metodologia. Relatério Final. Relator: Benedicto Silva.
Rio de Janeiro, Fundagao Getulio Vargas, 1967. Publicacao, n. 35. p. 54.

255

“Operando através da Comissao de Reforma, a Fundacgao Getulio Vargas foi levada forgosamente
a ater-se ao setor fazendario. Por conseguinte, nada mais poderia fazer nos dominios do desem-
bélso e arrecadagao dos dinheiros publicos do que efetivamente féz”. Justificativa de teor politico
pelo fato de enfrentar, apds inicio de suas atividades, o golpe militar e a instalagdo da COMES-
TRA, cujo objetivo abrangia também seus objetivos. A Reforma do Ministério da Fazenda e sua
Metodologia. Relatério Final. Relator: Benedicto Silva. Rio de Janeiro, Fundagéo Getulio Vargas,

1967. Publicacao, n. 35. p. 57.

N
a1
Q

%5 “Como finalmente formulada, a tarefa de reorganizagdo e de modernizagéo do sistema tributario
nacional abrangeu os setores principais seguintes: 1. revisao do sistema tributario nacional, o que
veio a influir (e influira cada vez mais visivelmente) no comportamento das finangas e na adminis-
tragado fiscal da Unido, dos Estados e dos Municipios; 2. reforma do sistema tributario federal com-
preendendo as ramificagdes seguintes: a) revisdo e modernizagao da lei, regulamento, formularios
e métodos de cobrancga e fiscalizagdo do impdsto de renda; b) revisao e reformulagado, segundo as
mais modernas idéias, do antigo impdsto de consumo, passado a chamar. impdsto sdbre produtos
industrializados a partir da Emenda Constitucional n. 18; ¢) modificag&o, a principio timida e poste-
riormente corajosa, até o extremo da propria aboligdo, do chamado impésto do sélo, sem duvida
um dos fatéres burocraticos mais enervantes e devoradores de tempo para o publico em geral; d)
revisédo e aboligdo de numerosas taxas inexpressivas, algumas das quais vinculadas a determina-
dos projetos ou dependéncias do govérno; €) modernizagdo e expansao dos servigos de processa-
mento eletronico dos dados fiscais; f) transferéncia, para a réde bancaria, oficial e privada, do re-
cebimento dos impostos federais; g) planejamento. E execugdo de varios projetos-piléto destina-
dos a testar a eficacia dos atuais métodos de fiscalizagao e cobranga dos impostos federais; h) re-
visdo e formulagao de instrugdes de servigo tendentes a orientar a agdo dos agentes do fisco e a
compreensao dos contribuintes; i) modernizagéo e expansao do sistema de reten¢ao do impdsto
de renda na fonte, medida que trouxe consideravel economia de movimentos e de tramitagao de
papéis para as reparti¢coes fiscais, pois que, atualmente, todos os empregadores existentes no
Pais — bancos, casas comerciais, emprésas industriais etc. - sdo outros tantos arrecadadores do
imposto de renda que incide sébre os assalariados e outros contribuintes a éle sujeitos. No to-
cante ao desembdlso dos dinheiros publicos, a Comissdo de Reforma do Ministério da Fazenda
teve que ser menos empreendedora do que no caso da arrecadacgao. Explica-se: enquanto a arre-
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estudos feitos e os trabalhos apresentados, porém, comprovam um fato: a principal
autora da Reforma Tributaria Federal a época foi a Fundagdo Getulio Vargas,
através da Comissao de Reforma™®’.

Dada a importancia da reforma econdmica, os demais projetos de lei em
andamento no Congresso nesse periodo de 1964 foram postos em ritmo de espera
ficando a cargo da Comissao Especial de Estudos de Reforma Administrativa —
COMESTRA?® analisar os projetos ja elaborados e preparo de outros considerados
essenciais a obtengéo de rendimento e produtividade da Administragdo Federal®®.

2.1.1 Servigo publico: iniciativas e instrumentos na organizagdo e administragéo

Vale a pena um retorno ao tempo para destacar que uma das areas
abrangidas pela reforma administrativa, a partir dos anos 30, foi o servigo publico
federal, cuja justificativa se apoiava no fato de que (i) a reforma iniciada pela Lei n.
284, de 1936, sob a responsabilidade do Conselho Federal do Servigo Publico Civil,
a (ii) promovida pelo Departamento Administrativo do Servico Publico — DASP
(Decreto-lei n. 579, de 30 de julho de 1938), (iii) a realizada no governo do Juscelino

Kubitschek por meio da criagdo da Comissao de Estudos e Projetos Administrativos -

cadacao dos tributos esta afeta - e ndo podia ser de outra maneira - ao Ministério da Fazenda, o
que permite tratamento da matéria no conjunto de providéncias integrantes de sua reforma, o de-
sembdlso dos dinheiros publicos tende a fazer-se - e cada vez mais - de maneira descentralizada,
sobretudo num pais de extensao continental como o Brasil. Conseqlientemente, o problema da
despesa publica ndao poderia, ser estudado fi reformulado apenas com os dados, as praticas e as
realidades encontradas no Ministério da Fazenda. Trata-se de problema que afeta por igual os de-
mais Ministérios, as autarquias, as emprésas publicas, sem falar na tarefa superior fiscalizadora do
Tribunal de Contas, que n&o é 6rgao do Ministério' da Fazenda, nem sequer do Poder Executivo.
Todavia, a Comissdo de Reforma propds e conseguiu pelo menos um melhoramento de monta no
processo do desembdlso dos dinheiros publicos: o0 pagamento pela réde bancaria dos servidores
civis em atividade, aposentados e pensionistas do Tesouro. Como se sabe, por proposta da Co-
missdo de Reforma, que inclusive elaborou os formularios e estabeleceu a rotina adequada, o pa-
gamento dos vencimentos dos servidores civis, assim como dos aposentados e pensionistas do
Tesouro, em numero superior a 80 mil somente no Estado da Guanabara, desde primeiro de janei-
ro de 1965 passou a ser feito por intermédio de crédito em conta bancaria nas agéncias dos Ban-
cos acreditados preferidos pelos beneficiarios”. A Reforma do Ministério da Fazenda e sua Meto-
dologia. Relatério Final. Relator: Benedicto Silva. Rio de Janeiro, Fundacao Getulio Vargas, 1967.
Publicagao, n. 35. p. 63/64.

257 A Reforma do Ministério da Fazenda e sua Metodologia. Relatério Final. Relator: Benedicto Silva.
Rio de Janeiro, Fundagao Getulio Vargas, 1967. Publicagao, n. 35. p. 172.

2% Decreto n. 54.401, de 9 de Outubro de 1964 cria Comiss&o Especial de Estudos de Reforma Admi-
nistrativa — COMESTRA, sob a presidéncia do Ministro Extraordinario para o Planejamento e Coor-
denacao Econdmica, incumbida do exame dos projetos ja elaborados e preparo de outros conside-
rados essenciais a obtengao de rendimento e produtividade da Administragao Federal. Disponivel
em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1960-1969/decreto-54401-9-outubro-1964-
394953-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 22 out. 2017.

59 Art. 1° do Decreto n. 54.401, de 9 de Outubro de 1964.
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CEPA (Decreto n. 39.855, de 24 de agosto de 1956) e mesmo (iv) a Lei de
Classificagao de Cargos do Servigo Civil do Poder Executivo (Lei n. 3.780, de 12 de
julho de 1960), como também o Projeto de Lei n. 1.482/1963, inserido neste o
referente a Lei Organica do Sistema Administrativo Federal, embora tenham sido
iniciativas e instrumentos relevantes na organizagao e administracédo no setor de
pessoal, perdeu forga e “nada de importante se empreendeu como realizagao global
séria e de profundidade™®, criando-se um clima politico eminentemente reformista,
‘em grande parte devido a ascenséo, a postos-chaves da Administracdo Federal, de
elementos civis e militares que cursaram a Escola Superior de Guerra ou que
afinavam com as ideias renovadoras nela ha muitos anos veiculadas”, conforme
preconizava José de Nazaré Teixeira Dias®’.

Na verdade, a reforma administrativa de 1964 teve trés frentes de alteragdes
das bases legais do sistema juridico patrio, dentre os quais: (i) Emenda a
Constituicdo Federal de 1967, na parte atinente ao “orcamento” e a “fiscalizacao
financeira e orgamentaria”; (ii)) Decreto-Lei n. 199, de 25 de fevereiro de 1967,
dispondo sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da Uniéo; e, (iii) Decreto-lei n.
200, de 25 de fevereiro de 1967, que dispde sobre a organizagao da Administragao
Publica Federal e estabelece diretrizes para a reforma administrativa. E deste ultimo
instrumento legal que debrugarei mais amiude.

Em meio as mudancgas de politicas governamentais, o governo instalado em
1964, descreve José de Nazaré Teixeira Dias, buscou o fortalecimento da acdo dos
“Ministros de Estado e a desconcentragao de problemas da area da Presidéncia da
Republica, favorecendo-se a acdo coordenada do Governo, sob a dire¢cdo superior
do Presidente”, a fim de realizar a desconcentragdo dos atos de rotina do aparelho
estatal, haja vista os “embaragos no que concerne aos assuntos de administragao
geral, notadamente os de pessoal e de licitagdes, por forgca da tendéncia
centralizadora que caracterizou a longa gestdo do Presidente Getulio Vargas”,
decorrente “ndo s6 de preceitos constitucionais, como de todo um emaranhado de
leis e de normas administrativas, concebidas sob o clima de predominancia do

centralismo administrativo”?®2.

29 DIAS, José de Nazaré Teixeira. A Reforma Administrativa de 1967. 2. ed. Fundagao Getulio Var-
gas. Guanabara: Rio de Janeiro. p. 9. 1969.

291 |bdem. p. 11.
292 |bdem. pags. 22/23.
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Encaminhado ao Congresso Nacional em 18 de setembro de 19642
consideragdes acerca da reforma administrativa?®*, destacavam alguns pontos que
dariam vigor as mudangas implementadas posteriormente pelo Decreto-lei n. 200, de
25 de fevereiro de 1967, dentre as quais: (i) incumbéncia ao Congresso de matéria
de conteudo estritamente legal de sua competéncia especifica; (ii) definicdo
adequada do poder regulamentar para revigorar as agdes do poder Executivo na
implantagdo e execugédo das medidas legais aprovadas; (iii) atualizacdo de normas
financeiras e de contabilidade; (iv) modernizagdo da estrutura administrativa e dos
métodos de gestéo, seja na forma desconcentrada ou de modo descentralizado, com
auxilio do Tribunal de Contas na aplicagdo dos recursos orgamentarios,
incrementando-o como 6érgéo de controle.

“A filosofia basica da reforma é desconcentrar a autoridade executiva, através
de uma vigorosa politica de descentralizagdo”, reforca José de Nazaré Teixeira
Dias®®, cuja a dimens&o se apoiava em trés eixos essenciais: (a) planejamento,
orcamento-programa e programacgao financeira de desembolso; (b) acéo
administrativa; e (c) controle. A razdo dessa acdo evitaria “o crescimento
desmesurado da maquina administrativa, desburocratizando-a e libertando-a,

266 Interessante

sempre que possivel, de encargos delegaveis”, reforca o Autor
observar que a COMESTRA, juntamente com a maquina estatal se esforgava para
‘concentrar-se na atualizagdo dos esquemas organizacionais adotados pelo Projeto
Amaral Peixoto™® realizado no governo Jodo Goulart, j4 que a maioria das
conclusdes a que chegou essa Comissao Amaral Peixoto foi adotada no trabalho.
Nos estudos preliminares acerca da reforma administrativa torna-se patente a
necessidade de atrela-la a um processo de elaboracdo de uma nova Constituicdo do
Brasil concretizada pela edi¢gao do Ato Institucional n. 4 (Al 4), de 7 de dezembro de
1966, que regulou tal processo, deixando evidente que o regime militar “se dispunha

a concluir os estudos do Projeto de Reforma Administrativa e a converté-lo em lei

253 Anteriormente, o Ministro do Planejamento ja havia acertado com a Comiss&o Especial no Con-
gresso Nacional, integrada pelos Deputados Amaral Peixoto e Gustavo Capanema, Presidente e
Relator, respectivamente, enviar o referido projeto de reforma administrativa.

2%% Comissao Especial de Estudos de Reforma Administrativa (COMESTRA) criada para esse fim por
meio do Decreto n. 54.501, de 9 de outubro de 1964.

295 |bdem. p. 31.
295 |bdem. p. 32.
27 |bdem. p. 34.
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através da expedigdo de Decreto-lei"®?*°, “Assim é que a Reforma Administrativa de
1967 foi precedida pela Reforma Constitucional, o que tornou viavel sua aprovagao
por decreto-lei, limitados, portanto, a o6rbita do Poder Executivo”, assegura Beatriz M.
de Sousa Wabhrlich?™,

Mas nao foi facil o caminho percorrido até a edicdo do Decreto-lei n.
200/1967, embora os debates ja ocorressem desde os tempos da Comissdo Amaral
Peixoto no governo de Jodo Goulart, isto €, em periodo anterior a 1964. As
dificuldades dos trabalhos realizados para sua implantagdo esbarravam no
desinteresse da comunidade em pressionar o governo para tal, o que chamou
atengcdo de José de Nazaré Teixeira Dias, atrevendo-se arrolar os supostos
obstaculos a reforma administrativa: (i) o contribuinte ndo tinha nogdo do 6nus
pesado em ter um servigo publico ineficiente, pois os desperdicios e os altos custos
operacionais eram custeados por seus tributos; (ii) os empresarios eram dotados de
uma visdo somenos importante da maquina administrativa, como se a ineficiéncia
nao atingisse diretamente seus negocios; (iii) os sindicatos desconheciam as
vantagens de um concurso publico nos moldes do livre acesso, o que geraria
emprego a todo brasileiro de qualquer classe social, bem como uma previdéncia
social eficiente custeada por todos e sem o rango do empreguismo; (iv) as
universidades e os centros de capacitacdao dos servidores publicos ndo enfrentavam
as questdes advindas do poder estatal com neutralidade provocando distor¢gdes nos
debates publicos, o0 que causava falta de presséo social; (v) os politicos ndo se
preocupavam com a organizagao da Administracdo Publica, ja que seus eleitores
estavam alheios aos desperdicios e danos que sofriam com as deformidades dos
servigos publicos, deixando-os assim livres de pressao social; (vi) destacava, no

295 |bdem. p. 48.
289 “Ato Institucional n° 4, de 7 de Dezembro de 1966

(..)

Art. 9°. O Presidente da Republica, na forma do art. 30 do Ato institucional n°® 2, de 27 de outubro de
1965, podera baixar Atos Complementares, bem como decretos-leis sobre matéria de seguranga
nacional até 15 de margo de 1967.

(..)

§ 2° Finda a convocagao extraordinaria e até a reunido ordinaria do Congresso Nacional, o Presi-
dente da Republica podera expedir decretos com férga de lei sobre matéria administrativa e finan-
ceira”. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/atoins/1960-1969/atoinstitucional-4-7-
dezembro-1966-363630-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 3 nov. 2017.

2% WAHRLICHR, Beatriz M de Sousa. Reforma administrativa federal brasileira: passado e presente.
R. Adm. publ., Rio de Janeiro, (8): 27-75, abr./jun. 1974. p. 28. Disponivel em:http://bibliotecadigi-
tal.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/viewFile/5965/4625>. Acesso em: 3 nov. 2017.
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entanto, a posi¢ao singular da imprensa que, em parte, demonstrava interesse por
um poder publico mais organizado, caindo no vazio suas reivindicagdes devido as
circunstancias aqui elencadas?’’; (vii) por fim, reconhecia que fora relativamente facil
convencer a classe politica da necessidade de reforma quando o assunto era
planejamento, orgamento-programa e programacao financeira de desembolso, a
resisténcia, ai sim foi grande, quando essa se voltava ao programa de controle
envolvendo o Tribunal de Contas “- defensor impérvio das vantagens do regime de
registro a priori - ou no de localizagdo da coordenacgéo orgamentaria - envolvendo o
DASP"#"? pois para o Autor “a grande missido da Reforma Administrativa teria de
consistir, para ser valida, na reconciliagdo das normas juridicas - destinadas a

presidir o Servigo Publico Federal - com a realidade administrativa do Pais™">.

2.2 A estrutura estatal revisitada pela reforma administrativa de 1967

O governo ditatorial de 1964 justificava a necessidade de reforma
administrativa em fatores socioecondmicos advindos da era Vargas imputando néo
s6 ao carater governista paternal, representado pelos custos sociais com novos
encargos ao Estado sem o correspondente orcamento fiscal planejado, como
também ao fato de uma economia estatizante, cuja a auséncia de normas juridicas
para equacionar a situacdo administrativa levava ao descontrole desta. Demandas
crescentes da comunidade e recursos publicos escassos geraram fatos novos que
se revelaram parcos para atender a sociedade.

O regime militar, em mensagem ao Congresso Nacional®*, declara tragar
novos rumos para a administragao publica, baseada no desenvolvimento econdémico,
tornando-se o centro das preocupacdes de seu governo. “Com esse objetivo, o
Estado n&o sera estorvo a iniciativa privada, sem prejuizo, porém, do imperativo da
justica social devida ao trabalhador, fator indispensavel a nossa prosperidade”,

assegura Humberto de Alencar Castello Branco, cujo objetivo era exterminar “a

21 |bdem. pags. 51/52.
212 bdem. p. 53.
25 bdem. p. 56.

2 Mensagem de Humberto de Alencar Castello Branco ao Congresso Nacional Castelo Branco —
1965. p. 7. Disponivel em: <http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/publicacoes-oficiais/mensa-
gem-ao-congresso-nacional/mensagem-ao-congresso-nacional-castelo-branco-1965/view>. Aces-
so em: 8 nov. 2017.
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propensao estatizante criando continuo desestimulo e ameaga aos investidores
privados™’® do governo anterior.

Como decorréncia desta visdo politica do regime ditatorial desponta a
necessidade de reforma do setor publico em virtude (i) do agravamento da inflagdo
com gastos publicos ascendentes que “aumentaram de 18 para 29% do Produto
Interno Bruto, entre os anos de 1947 e 1960”, (ii)) do aumento dos déficits das
autarquias “devido a politica equivocada de pregos e tarifas, de empreguismo, de
salarios excessivamente liberais em alguns setores da administragao paraestatal, e,
finalmente, gragas a generalizada ineficiéncia operativa”’®, (iii) da falta de normas
regulamentadoras no servigo publico causando “o imediatismo administrativo do
Governo, criando uma auséncia de orientagdo baixa"?’, (iv) da ineficiéncia da
Administracédo Publica.

Com a edicédo do Al n. 1/19642"® tratou a ditadura militar de executar reformas
que trariam grande repercussao ao dominio econdmico e social, dentre elas a da
reforma administrativa, em virtude de diagnosticarem “a emperrada maquina
administrativa brasileira, extraordinariamente centralizada, e inteiramente incapaz de
atender as mais elementares necessidades do servigo publico™®. Assim, inspirada
na pretensa reforma administrativa do governo Jodo Goulart segue a feitura desta
reconhecendo os “valiosos estudos por parte de uma comissao presidida pelo
Ministro Amaral Peixoto®°?®', bem como de outra da Fundagdo Getulio Vargas”®?,

275 |bdem. p. 24.
275 |bdem. p. 21.
217 |bdem. p. 49.

275 Ato Institucional n. 1, de 9 de abril de 1964: Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
AlT/ait-01-64.htm>. Acesso em: 9 nov. 2017.

29 |bdem. p. 122.

239 Inspiragdo confirmada por José de Nazaré Teixeira Dias que compds o governo de Castello Bran-
co como integrante e Secretario Executivo da Comissao Especial de Estudos de Reforma Adminis-
trativa (iniciada em 1964), Chefe do Gabinete do Ministro Extraordinério para o Planejamento e
Coordenacao Econdmica, Assessor do Govérno para os Assuntos de Reforma Administrativa, Se-
cretario-Geral do Ministério do Planejamento e Coordenagao Econdémica e Ministro interino do Pla-
nejamento e Coordenagado Econémica no Govérno do Castello Branco. (DIAS, José de Nazaré Tei-
xeira. A Reforma Administrativa de 1967. 2 ed. Fundagéo Getulio Vargas. Guanabara: Rio de Ja-
neiro. 1969. p. 4).

21 No mesmo sentido reforga Irineu Belo Balbi: “Essa reforma administrativa, como veremos, foi in-
fluenciada pelos estudos e diagnésticos realizados pela Comissdo Amaral Peixoto, nomeada pelo
entdo presidente Jodo Goulart em 1963”. Irineu Belo Balbi. Reforma administrativa no Brasil em
perspectiva histérica: centralizagdo, modelo burocratico e desenvolvimento. Disponivel em: <http://
www.cis.puc-rio.br/assets/pdf/PDF_CIS 1463750899 Irineu_Balbi_ 2015 Completo.pdf>. Acesso
em: 14 out. 2017. p. 15.

222 |bdem. p. 122.
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esta Ultima, sob a orientagdo do Ministro do Planejamento®?

, teve o projeto de
reforma enviado ao Congresso Nacional em 1966, como ja mencionamos acima ao
falar sobre a reforma do Ministério da Fazenda.

Girava o objeto da reforma administrativa na (i) eficiéncia da administragao
publica, (ii) na estruturagdo de &rgaos publicos; (iii) no funcionamento desses
orgaos; (iv) na motivagdo dos funcionarios, cujo o “propdsito € obter que o setor
governamental possa operar com a eficiéncia da empresa privada”®*.

Inicia assim o processo aos moldes de uma Administracdo Publica gerencial
no Brasil, descrito em topico adiante, inspirada numa politica de descentralizagao
dos servigos, por ser “a unica compativel com as necessidades do Pais”, e desta
forma “quebrando-se corajosamente uma tradigdo centralizadora que conduziu ao
congestionamento das reparticdes nos escaldes superiores, em prejuizo do contato
imediato com os problemas e as realidades periféricas”, cabendo aos 6rgaos
publicos agir “descentralizadamente, com maior rapidez, e envidando esforcos no
sentido de uma integragao regional compativel com as necessidades da populagéo e
as exigéncias das técnicas modernas de agdo do Estado™®.

A estratégia tragada pelo governo militar com relagéo a reforma administrativa
elencava os seguintes critérios: (i) planejamento adequado; (ii) incremento do
orgamento-programa e programacéo financeira de desembolso?®; (iii) organizagéo
da administragdo publica; (iv) adogdo de uma politica de descentralizacdo dos
servigos publicos; (v) instituicdo de sistema de controle dos dispéndios publicos
envolvendo o Tribunal de Contas e a respectiva responsabilizagdo dos agentes
publicos; (vi) fomento da integragdo de comunicagado administrativa entre a Unido e
demais entes federativos, de modo a unir servigos publicos com melhor
aproveitamento dos meios disponiveis; (vii) valorizacdo da carreira publica, com

destaque a eficiéncia®’

, visto que “planejamento, agdo administrativa e controle, eis
0s pontos essenciais de preocupagao de qualquer administrador moderno, em todos

os niveis da hierarquia funcional’®®. A dimensao da reforma administrativa era criar

223 Roberto Campos, Ministério Extraordinario do Planejamento e Coordenacdo Econdmica.
224 |bdem. p. 123.
225 1dem.

225 Lein. 4.320, de 17 de margo de 1964.
287 |bdem. pags. 123/124.

25 |bdem. p. 51.
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condigbes para a reconciliagdo dos servigos publicos “com a realidade administrativa
brasileira, sob pena de perder sua razao de ser. Cumpre-lhe, em suma, habilitar o
administrador publico a tomar decisbes expeditas, correntes, coordenadas e
tempestivas™®°.

Tinha por perspectiva a reforma administrativa o carater instrumental
operativo, ou seja, afastar-se das teorias e das concepg¢des aprioristicas, de modo a
romper 0s equivocos do passado e lancar os olhos na direcdo do futuro,
complementa José de Nazaré Teixeira Dias. Acrescenta ainda que essa viséo
experimental, constante na reforma administrativa propiciava “a desconcentragao de
funcdes afetas as autoridades de maior hierarquia, a delegagéao de atribuigbes e a
descentralizagcdo que todos reputam essencial”, favorecendo a aplicagao eficaz de
conceitos, tais como: (i) atividade-fim, (ii) atividade-meio, (iii) administracdo geral e
(iv) administragao especifica, necessarios para uma boa administragdo. Ou seja, nao
basta planejar, mas também administrar e verificar os resultados de sua execucao,
mantendo o planejamento ajustado a realidade; e, n&o retirando do administrador a
importancia de suas fungdes gerenciais, de sua responsabilidade pelos resultados®°.

A reforma administrativa também continha objetivos politicos, além de ter a
perspectiva secundaria de alcangar o tripé administrativo - planejamento, orgamento-
programa e programacao financeira de desembolso. Quer dizer, ao consolidar uma
maquina estatal eficiente, atingiria “os desafios langados aos brasileiros nesta
segunda parte do século XX: a participagao ativa do Brasil na era da Ciéncia e da
Tecnologia e a ocupagéo dos espagos vazios do territério nacional®' e, desta forma,

292

atingir o desenvolvimento social e econdmico™, onde se depreende o projeto

geopolitico do governo ditatorial, baseado na retorica dos atributos geograficos, mais

259 1dem.

299 Era como se expressava José de Nazaré Teixeira Dias (DIAS, José de Nazaré Teixeira. A Refor-
ma Administrativa de 1967. 2. ed. Fundagao Getulio Vargas. Guanabara: Rio de Janeiro. 1969.
Pags. 52/54).

21 N militarizagc&o do periodo ditatorial refletida na figura da Seguranga Nacional, aqui embutida na
expressao “ocupacao de espacos vazios nacionais” era patente. José de Nazaré Teixeira Dias em
seu artigo A Reforma Administrativa de 1967 (2. ed. Fundagao Getulio Vargas. Guanabara: Rio de
Janeiro. 1969. p. 30) assim relatou sobre minuta do conteludo da reforma administrativa: “O texto
foi igualmente entregue aos Chefes dos Gabinetes Civil e Militar, ao Chefe do SNI, ao Diretor-
Geral do DASP, ao Chefe do Estado-Maior das Forgas Armadas, assim como a pessoa credencia-
da pelo Presidente eleito, Marechal Costa e Silva, para acompanhar o assunto junto ao Presidente
da Republica”.

292

Deduz-se essa concluséo das palavras de José de Nazaré Teixeira Dias em seu artigo A Reforma
Administrativa de 1967. 2. ed. Fundacao Getulio Vargas. Guanabara: Rio de Janeiro. 1969. Péags.
52/54.
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especificamente na ocupacéo territorial para integrar a economia nacional as regides
mais longinquas do centro das decisdes politicas?®2%,

O mote principal da reforma de 1967 era “tornar compativel a administragéao
legal com a administragédo real”, modernizando a administragdo publica inserta no
poder Executivo concentrando-se a reforma naquilo que, socorrendo-nos da
‘linguagem dos economistas se poderia talvez chamar de macroadministragdo, na
convicgao de que, no Estado moderno, se a cupula ndo funciona, nada realmente
pode funcionar’”, como explicita José de Nazaré Teixeira Dias**®, tendo por
fundamento os principios do (i) planejamento, (ii) coordenacgao, (iii) descentralizagao,
(iv) delegagao de competéncia e (v) controle®®.

Essa preocupacdo do governo ditatorial entre o pais legal e o pais real
também reflete, na pratica, o projeto geopolitico dos militares onde situava embutida
a reforma administrativa. E movimento sentido desde o inicio do século XX muito
enfatizado “desde Oliveira Vianna (no periodo que vai da década de 1920 até os
anos 40), chegando aos autores ligados a Comissdao Econdémica para a América
Latina e Caribe (CEPAL) e ao Instituto Superior de Estudos Brasileiros (ISEB)”, como

aduz Paulo Roberto de Albuquerque Bomfim?®"- 2%,

2930 modelo idealizado de integragdo nacional pela ditadura militar teve seu apice no elemento-cha-
ve da geografia contemplada com a edi¢cdo do Plano de Integragdo Nacional (PIN) através do De-
creto-lei n. 1.106, de 16 de junho de 1970, cuja influéncia de Golbery do Couto e Silva se constata
com a construgéo de quatro estradas interligando o Brasil: (i) BR-230 (Transamazdnica), (ii) BR-
163 (Cuiabé - Santarém), (iii) BR-210 (Perimetral Norte) e a (iv) BR-319 (Manaus - Porto Velho),
como expde Bruno Costa Guimaraes em seu artigo Geopolitica da ditadura militar: como a geo-
grafia e o territorio brasileiro serviram aos objetivos do governo durante o XVI Encontro Nacional
de Geodgrafos. p. 1. Disponivel em: <http://www.agb.org.br/evento/download.php?idTrabalho=587>.
Acesso em: 10 nov. 2017.

294 Decreto-lei n. 1.106, de 16 de junho de 1970 que criou o Programa de Integracéo Nacional, altera
a legislagdo do imposto de renda das pessoas juridicas na parte referente a incentivos fiscais. Dis-
ponivel em: <http://webcache.googleusercontent.com/search?q=cache:rLshLdryK8sJ:www.planal-
to.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/1965-1988/Del1106.htm+&cd=1&hl=pt-BR&ct=cInk&gl=br>. Acesso
em: 10 nov. 2017.

295 DIAS, José de Nazaré Teixeira. A Reforma Administrativa de 1967. 2 ed. Fundagao Getulio Var-
gas. Guanabara: Rio de Janeiro. 1969. pags. 64/65.

295 Art. 6° do Decreto-lei n. 200/1967.

297 BOMFIM, Paulo Roberto de Albuquerque. Fronteira amazénica e planejamento na época da dita-
dura militar no Brasil. B.goiano.geogr, Goiania, v. 30, n. 1, p. 13-33, jan./jun. 2010. p. 1. Disponivel
em: <https://www.revistas.ufg.br/bgg/article/view/11191/7993>. Acesso em: 10 nov. 2017.

295 Exemplos nao faltam a respeito de projetos geopoliticos nas gestdes publicas nacionais. llustra-
mos: (i) Oliveira Vianna em sua tese acerca da constru¢do de nova ordem territorial no pais com
preocupagéo voltada a integracdo nacional e o preenchimento de vazios demograficos influencia
“discursos de Vargas sobre a Marcha para o Oeste (1940), nas intervengdes contidas no Plano de
Metas do governo JK (1956-60) e por iniciativas colocadas em pratica nos Planejamentos de Agao
Estratégica do Regime Militar (1964-85)”, nos informa Jacob Binsztok e Rodrigo da Costa Caeta-
no, (ii) Getulio Vargas, em 1940, langa a chamada “Marcha para o Oeste” como uma diretriz de in-
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Idéntica caracteristica dessa pratica ditatorial se verifica no ano de 1966
quando o golpe militar instituiu um novo modelo de politica de desenvolvimento para
a Amazonia. Este novo modelo ficou conhecido como “Operagdo Amazébnia”
resultando na Lei n° 5.173, de 27 de outubro de 1966%°. Inicia uma reforma
geopolitica e na esteira desta a administrativa na Regido Amazdnica com acentuada
ideologia ditatorial para fins de ocupacao territorial e desenvolvimento regional, ja
que haviam sido identificadas as seguintes causas do subdesenvolvimento da
regido: (i) descompasso da legislagdo, (ii)) omissdo da maquina administrativa
ministerial, (iii) descontinuidade dos programas administrativos, a evidenciar

descompasso da administragdo centralizada, (iv) descumprimento do comando

tegracéo territorial para o Brasil; (iii) A Superintendéncia do Plano de Valorizagdo Econémica da
Amazoénia (SPVEA), Orgéo criado pela Lei n. 1.806, de 6 de janeiro de 1953, é outro exemplo de
projeto geopolitico iniciado antes da ditadura militar, o que demonstra ndo ser novidade, como ex-
plica John Friedmann: “A Superintendéncia do Plano de Valorizagdo Econdmica da Amazénia (SP-
VEA), constitui um exemplo de organizacdo de planejamento regional. Trata-se de uma entidade
colocada algures entre o Municipio, o Estado e a Unido. Foi estabelecida por multiplas razdes: a
pobreza da regido amazonica; a falta de recursos técnicos e financeiros, por parte das unidades
politicas nela compreendidas, para melhorar as condi¢gdes de vida regionais; a distancia entre a re-
gido e a capital federal, onde se concentravam os servigos federais que, anteriormente a criagéo
da SPVEA, planejavam o desenvolvimento da regiao - e por muitas outras razdes. O objetivo cen-
tral da SPVEA é o desenvolvimento econdmico, a "valorizagdo" da Regido Amazodnica. Para reali-
zar tal propésito, a organizagao conta com fundos de origem federal, estadual e municipal, previs-
tos em lei, e com autoridade para contratar com entidades publicas e privadas a execugao das
obras e servigos previstos por seus planos. As atividades da SPVEA incluem multiplos campos, di-
vididos pela propria organizagdo em: Recursos Naturais; Transportes, Comunicagdes e Energia;
Crédito e Comércio; Agricultura; Saude; e Desenvolvimento Cultural” (FRIEDMANN, John. Introdu-
¢ao ao planejamento regional com énfase espacial a Amazodnia. Rio de Janeiro: Fundagao Getulio
Vargas, 1960. p. 9. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/
10438/12013/51_000040805.pdf;sequence=1>. Acesso em: 11 nov. 2017); (iii) A estrutura adminis-
trativa brasileira fez a ditadura militar criar o cargo de Ministro Extraordinario para a Coordenagéao
dos Organismos Regionais, atribuindo-lhe a coordenagao dos seguintes 6rgaos e servigos: (a) Su-
perintendéncia do Plano de Valorizagdo Econdmica da Amazdnia; (b) Superintendéncia do Plano
de Valorizagado Econdmica da Fronteira Sudoeste do Pais; (¢) Superintendéncia do Desenvolvi-
mento do Nordeste; (d) Comisséo do Vale do S&o Francisco; (e) Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica; (f) Fundacéo Brasil Central; (g) Administragdo dos Territérios Federais; (h) Servigo Na-
cional de Municipios; (i) Comissdo de Desenvolvimento do Centro-Oeste; (j) Comissado Especial de
Faixa de Fronteiras; (I) Parque Nacional do Xingu. Dados extraidos da Mensagem de Humberto de
Alencar Castello Branco ao Congresso Nacional Castelo Branco — 1965. Pags. 180/181. Disponi-
vel em: <http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/publicacoes-oficiais/mensagem-ao-congresso-
nacional/mensagem-ao-congresso-nacional-castelo-branco-1965/view>. Acesso em: 8 nov. 2017.

299 Dispde sobre o Plano de Valorizagdo Econémica da Amaz6nia; extingue a Superintendéncia do
Plano de Valorizagdo Econémica da Amazénia (SPVEA), cria a Superintendéncia do Desenvolvi-
mento da Amazo6nia (SUDAM).
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constitucional que compelia a vinculagdo de 3% da receita tributaria para programas
de valorizacdo na Amazo6nia®®?®",

Essa inversao de medidas, primeiro o projeto geopolitico e depois a reforma
administrativa faz sentido diante do novo quadro na Administracdo Publica, dentre
elas a instituicdo de entidades paraestatais no ordenamento juridico e a
descentralizagdo da maquina publica para permitir uma dindmica mais eficaz de
perpetuacdo no poder com um demasiado enraizamento no tempo. Ou seja, a
relagdo entre governo e desenvolvimento do pais perpassava pelas efetivas
reformas e atividades administrativas do Poder Publico.

Grosso modo, a reforma administrativa traduzia as diretrizes governamentais,
moldada como um apéndice de tal projeto governamental, cuja estrutura
administrativa se caracterizava como o “executor de determinada politica, sua
existéncia somente se justifica para o exercicio de determinada fungdo, enquanto
esta subsista e nos termos em que se estabeleca seu desempenho”, estabelecendo
assim ligacdo direta entre a politica de governo e a reforma da maquina estatal,
realcando o carater secundario desta ultima, como se pode interpretar das palavras
de José de Nazaré Teixeira Dias®®.

O controle interno passa a ser a tbnica da diretriz da reforma administrativa do
governo ditatorial. Sdo elas: (i) Planejamento, algado a categoria de principio pela
dita reforma, pois “tem-se como pacifico que o administrador publico, em qualquer
nivel em que atue, tera de situar-se e agir em consonancia com as linhas gerais do
planejamento econdmico e social do Governo™®; (ii) Orgamento-Programa como
instrumento de maior importancia para a eficiéncia do agente publico, ja que atraves
dele “se estabelece uma linguagem compreensivel para a coletividade, permitindo a
todos - e em particular ao setor privado, o qual, numa politica de descentralizacéo

administrativa, vai colaborar com o Governo de modo intensivo™%; (iii) Programacao

09 “Art. 199. Na execucdo do Plano de Valorizacdo Econémica da Amazénia, a Unido aplicara, em

carater permanente, quantia ndo inferior a trés por cento da sua renda tributaria”. (Redagédo dada
pela Emenda Constitucional n. 21, de 1966). Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao/constituicao46.htm>. Acesso em: 11 nov. 2017.

%1 Disponivel em: <www.sudam.gov.br/index.php/servidores/75-biblioteca/221-extinta-sudam-1966>.
Acesso em: 11 nov. 2017. p. 49.

302

Extraido do Trecho acerca das Diretrizes da Reforma administrativa. DIAS, José de Nazaré Teixei-
ra. A Reforma Administrativa de 1967. 2 ed. Fundagao Getulio Vargas. Guanabara: Rio de Janeiro.
1969. p. 55.

5 Ibdem. p. 55.

% |bdem. p. 58.



107

Financeira de Desembolso (cash flow) para assegurar um fluxo ordenado de
recursos financeiros, a fim de atrair a empresa privada para as licitagdes e contratos
com o Poder Publico, empregando os “métodos de programacéo de caixa; adotados
no setor privado, especialmente nas empresas de grande vulto, que podem,
evidentemente, ser introduzidos com proveito no Servigo Publico Federal™; (iv)
Aplicagdo de controles internos: (a) controle programatico com caracteristica de
supervisdo, acompanhamento e verificagdo da execugdo do orgamento programa;
(b) controle financeiro com a supervisdo e fiscalizagdo regular das despesas
efetuadas; (c) controle administrativo com assisténcia e a analise da observancia
das normas administrativas em geral; (d) controle de resultados, com o exame dos
resultados alcangados ou que deixaram de o ser cumpridos pelo agente plblico®*®%,

A Administragao Publica com controle interno feito através da organizagcéo da
contabilidade e da instituicdo do regime de auditoria € condigao indispensavel para
que o poder Executivo “tomasse as rédeas da realizagdo dos programas e da
aplicacdo dos dinheiros publicos, ensejando a eficacia do controle externo, de
competéncia do Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas™. A boa
aplicacao dos recursos publicos com controle interno efetivo, supervisao da atividade
administrativa e organizagdo da estrutura publica de pessoal com rigidez de

hierarquia administrativa disfarcava os reais propdésitos que estavam por detras da

5 Ibdem. p. 59.
5 |bdem. pags. 59/64.

7 Por fim, José de Nazaré Teixeira Dias apresenta a esquematizacdo dos pontos principais da refor-
ma administrativa constante no Decreto-lei n. 200/1967: “(1). Principios fundamentais: Enumera-
¢ao dos principios fundamentais em que se inspiram os textos da Reforma (Titulo Il); (2). Instru-
mentacgao basica: Fixagéo do tripé (planejamento, orcamento-programa e programacao financeira
de desembdlso) em que se sustenta a Reforma (Titulo I1); (3). Orgdos Centrais: Definicéo dos or-
gaos de apoio direto dos Ministros de Estado e institucionalizagado imediata dos de planejamento,
coordenagéo e contrdle financeiro (Titulo IV), essenciais a operacionalidade do tripé; (4). Assesso-
ramento Superior da Administragédo Civil: Fixagao do roteiro para constituicao do staff de assesso-
ramento imediato dos Ministros de Estado, para composi¢édo dos érgdos Centrais (Titulo IV); (5).
Contréle: Inscricao de regras fundamentais na Constituicdo, no Decreto-lei n. 200: Titulos IV e X e
no Decreto-lei n. 199; (6). Normas administrativas basicas: Estabelecimento de normas que permi-
tam modernizar as regras existentes e, assim, emprestar dinamismo operacional a Administragao
Federal, compreendendo: (a). Normas de Administracao Financeira e de Contabilidade (Titulo X);
(b). Normas Gerais referentes ao Pessoal Civil, consistindo em diretrizes para a revisdo da legisla-
¢ao atual (Titulo XI, Capitulo 1); (c). Normas relativas as licitagdes para Compras, Obras, Servigos
e Alienagdes (Titulo XII); (7). Estruturagdo basica da Administragéo Federal: As regras estao con-
substanciadas, em esséncia, nos Titulos I, IV, V e VI; (8). Implementacdo da Reforma: Explicitagdo
do critério de que se faga por etapas e outras regras pertinentes constam do Titulo XIII”. (DIAS,
José de Nazaré Teixeira. A Reforma Administrativa de 1967. 2 ed. Fundacgao Getulio Vargas. Gua-
nabara: Rio de Janeiro. Pags. 71/72. 1969).

% Ibdem. p. 64.
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reforma administrativa: a perpetuagdo do poder militar na roupagem de segurancga
nacional com estruturas setoriais de informacéo do Servigo Nacional de Informacgdes
(SNI) nos o¢rgdos publicos, identificadas como “Divisbes de Seguranca e
Informagdes (DSI), Assessorias Especiais de Seguranca e Informac¢des (AESI) e
Assessorias de Seguranga e Informagdes (ASI)"20931°,

Com relacao ao aparelho estatal o primeiro passo dessa tendéncia reformista

foi marcada pela flexibilidade na economia com incremento da descentralizagdo da

309

ISHAQ, Vivien e FRANCO, Pablo E. Os Acervos dos Orgédos Federais de Seguranga e Informa-
¢bes do Regime Militar no Arquivo Nacional. Acervo, Rio de Janeiro, v. 21, n® 2, p. 29-42, jul/dez
2008. p. 34.

719 Segundo Vivien Ishaq e Pablo E A Franco, a estratégica do papel informativo do Servigo Nacional
de Informagbes - SNI para subsidiar as agdes das Forgas Armadas e forgas policiais estaduais se
ramificava por intermédio das Assessorias de Seguranca e Informagdes (ASI) e das Assessorias
Especiais de Seguranca e Informagdes (AESI), estas subordinadas as Divisbes de Seguranca e
Informacdes (DSI), se infiltrava em todos os Ministérios e 6rgéos vinculados e empresas publicas
da Administragdo Publica Federal. Somente no Ministério do Planejamento donde se originou a re-
forma administrativa foram identificadas inUmeras células informativas do SNI. Indicamos: “Depar-
tamento de Liquidacao do Ministério do Planejamento (DELIQ): DSI do Ministério do Interior (DSI/
MINTER), ASI da Superintendéncia do Desenvolvimento da Regiao Sul (ASI/SUDESUL), ASI da
Legido Brasileira de Assisténcia (ASI/LBA), ASI do Servigo Federal de Habitagdo e Turismo (ASI/
SERFHAU), ASI da Secretaria de Planejamento da Presidéncia (ASI/SEPLAN), DSI da Secretaria
de Planejamento da Presidéncia (DSI/SEPLAN), ASI da Delegacia do Ministério da Educacéo e
Cultura no Amazonas (ASI/DEMEC/AM), ASI da Delegacia do Ministério da Educacéo e Cultura na
Bahia (ASI/DEMEC/BA), ASI da Delegacia do Ministério da Educagéo e Cultura no Espirito Santo
(ASI/DEMEC/ES), ASI da Delegacia do Ministério da Educagéo e Cultura em Goias (ASI/DEMEC/
GO), ASI da Delegacia do Ministério da Educacao e Cultura em Minas Gerais (ASI/DEMEC/MG),
ASI da Delegacia do Ministério da Educacao e Cultura no Mato Grosso (ASI/DEMEC/MT), ASI da
Delegacia do Ministério da Educacao e Cultura no Para (ASI/DEMEC/PA), ASI da Delegacia do Mi-
nistério da Educacéo e Cultura na Paraiba (ASI/DEMEC/PB), ASI da Delegacia do Ministério da
Educacéo e Cultura em Pernambuco (ASI/DEMEC/PE), ASI da Delegacia do Ministério da Educa-
¢ao e Cultura no Piaui (ASI/DEMEC/PI), ASI da Delegacia do Ministério da Educagéo e Cultura no
Parana (ASI/DEMEC/PR), ASI da Delegacia do Ministério da Educagéao e Cultura no Rio de Janei-
ro (ASI/DEMEC/RJ), ASI da Delegacia do Ministério da Educacgéo e Cultura no Rio Grande do Sul
(ASI/DEMEC/RS), ASI da Delegacia do Ministério da Educacgéo e Cultura em Santa Catarina (ASI/
DEMEC/SC), ASI da Delegacia do Ministério da Educacgéao e Cultura em Sergipe (ASI/DEMEC/SE),
ASI da Delegacia do Ministério da Educacgédo e Cultura em Sao Paulo (ASI/DEMEC/SP), ASI da
Delegacia do Ministério da Educacao e Cultura no Rio Grande do Norte (ASI/DEMEC/RN), ASI da
Delegacia do Ministério da Educac¢éo e Cultura no Maranhao (ASI/DEMEC/MA), AS| da Delegacia
do Ministério da Educagéo e Cultura nas Alagoas (ASI/DEMEC/AL), ASI da Delegacia do Ministério
da Educacéo e Cultura no Ceara (ASIDEMEC/CE), ASI da Superintendéncia Regional da Rede
Ferroviaria Federal S.A. em Recife SR1, ASI da Superintendéncia Regional da Rede Ferroviaria
Federal S.A. de Belo Horizonte SR2, ASI da Superintendéncia Regional da Rede Ferroviaria Fede-
ral S.A. do Rio de Janeiro SR3, ASI da Superintendéncia Regional da Rede Ferroviaria Federal
S.A. de Sao Paulo SR4, ASI da Superintendéncia Regional da Rede Ferroviaria Federal S.A. de
Curitiba SR5, ASI da Superintendéncia Regional da Rede Ferroviaria Federal S.A. de Porto Alegre
SR6, ASI da Superintendéncia Regional da Rede Ferroviaria Federal S.A. de Salvador SR7.

Instituicbes Desestatizadas: ASI da Companhia Siderurgica Nacional (ASI/CSN), ASI da A¢o Minas
Gerais (ASI/ACOMINAS), ASI da Agos Finos Piratini S.A. (ASI/AFPSA), ASI da Caraiba Metais -
Bahia (ASI/ Caraiba Metais), AS| da Centrais Elétricas de Sdo Paulo (ASI/CESP), ASI da Compa-
nhia Estadual dos Telefones da Guanabara (ASI/CETEL), ASI da Companhia Nacional de Alcalis
(ASI/CNA), ASI da Companhia de Eletrificacdo do Ceara (ASI/COELCE), ASI da Companhia de
Servigos Elétricos do rio Grande do Norte (ASI/COSERN), ASI da Companhia Siderurgica Paulista
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gestdo publica por meio da figura ja existente da autarquia®", pessoa juridico-
administrativa criada por lei pelo Estado para desempenhar determinadas atividades
administrativas exigidas pelo crescente intervencionismo estatal no dominio de
atividades socioecondmicas, tradicionalmente tidas como proprias dos sujeitos
privados, e as novas modalidades de descentralizagdo®?*"® e desconcentragao*"
administrativa, reforcadas pela Constituicido de 1967 que previu a criacdo das

empresas publicas e sociedades de economia mista, nos moldes dos artigos 36, |,

— foi comprada pela USIMINAS (ASI/COSIPA), ASI da Companhia de Telecomunicagbes de Santa
Catarina (ASI/COTESC), ASI da Companhia Paulista de Forca e Luz (ASI/CPFL), ASI do Centro
de Pesquisa e Desenvolvimento da Telecomunicacgdes Brasileiras S.A. (ASI/CPQD TELEBRAS
SA), ASI da Companhia Siderurgica de Tubarao (ASI/CST), ASI da Companhia Telefénica Brasilei-
ra (ASI/CTB), ASI da Companhia Telefénica de Borda do Campo (ASI/CTBC), ASI da Companhia
Vale do Rio Doce (ASI/CVRD) ASI da Telecomunicag¢des do Espirito Santo S.A. (ASI/Telecomuni-
cagdes do Espirito Santo SA), ASI da Empresa Brasileira de Aeronautica S.A. (ASI/EMBRAER),
ASI da empresa Brasileira de Telecomunicagdes S.A. (ASI/EMBRATEL SA), AS| da Telecomunica-
¢coes de Alagoas S.A. (ASI/TELAS SA), ASI da Telecomunicagbes da Bahia S.A. (ASI/TELEBA-
HIA), ASI da Telecomunicagdes de Brasilia S.A. (ASI/TELEBRASILIA), ASI da Telecomunicagbes
do Ceara S.A. (ASI/TELECEARA), ASI da Telecomunicagdes do Mato Grosso S.A. (ASI/TELE-
MAT), ASI da Telecomunicagbes do Amazonas S.A. (ASITELEMAZON), ASI da Telecomunicagdes
de Minas Gerais S.A. (ASI/TELEMIG), ASI da Telecomunicag¢des do Parana S.A. (ASI/TELEPAR),
ASI da Telecomunicagdes do Para S.A. (ASITELEPASA), ASI da Telecomunicagdes do Estado do
Rio de Janeiro S.A. (ASI/TELERJ), ASI da Telecomunicagbes do Rio Grande do Norte S.A. (ASI/
TELERN), ASI da Telecomunica¢cdes Ronddnia S.A. (ASI/TELERON), ASI da Telecomunicagdes de
Santa Catarina S.A. (ASI/TELESC), ASI da Telecomunicag¢des de Sao Paulo S.A. (ASI/TELESP),
ASI da Telecomunicagdes do Maranhdo (ASI/TELEMA), ASI da Telecomunicagbes da Paraiba S.A.
(ASI/TELEPA), ASI da Usina Siderurgica da Bahia S.A. (ASI/USIBA), ASI da Usinas Siderurgicas
de Minas Gerais S.A. (ASI/USIMINAS), ASI da Sociedade Andnima de Eletrificacdo da Paraiba
(ASI/SAELPA)". (ISHAQ, Vivien e FRANCO, Pablo E. Os Acervos dos Orgaos Federais de Segu-
ranca e Informagdes do Regime Militar no Arquivo Nacional. Acervo, Rio de Janeiro, v. 21, n° 2, p.
29-42, jul/dez 2008. p. 39).

31

Criada através do Decreto-lei n. 6.016, de 22 de novembro de 1943, cujo conceito esta disposto
em seu artigo Art. 2°: “Considera-se autarquia, para efeito déste decreto-lei, o servigo estatal des-
centralizado, com personalidade de direito publico, explicita ou implicitamente reconhecida por lei”.
Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/declei/1940-1949/decreto-lei-6016-22-novem-
bro-1943-416115-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 5 nov. 2017.

A descentralizagdo administrativa no ordenamento juridico nacional se positivou com o Decreto-
Lei n. 200/1967, onde dispunha sobre a reforma administrativa e principios norteadores da des-
centralizagdo. O aludido decreto apresenta um capitulo sobre o instituto da descentralizagéo e no
seu art. 10, § 1° estabelece como esta ocorrera, sendo veja-se:

“Art. 10. A execucgao.
§ 1° A descentralizagéo sera posta em pratica em trés planos principais:

a) dentro dos quadros da Administragao Federal, distinguindo-se claramente o nivel de diregcao do
de execugao;

b) da Administragcao Federal para a das unidades federadas, quando estejam devidamente apare-
Ihadas e mediante convénio;

c) da Administragédo Federal para a érbita privada, mediante contratos ou concessdées”. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del0200.htm>. Acesso em: 5 out. 2017.

“° Para o professor Hely Lopes Meirelles, “descentralizar, em sentido comum, é afastar do centro;
descentralizar, em sentido juridico administrativo é atribuir a outrem poderes da Administragcao”.
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letra ‘a’, 97 e 163, § 2°*"° ao incorporar o denominado “principio da subsidiariedade”,
no sentido de que “a intervengao estatal, enquanto agente diretamente envolvido na
exploracdo de uma atividade econdmica é subsidiaria a iniciativa particular™e.

O delineamento da Administragdo Publica teve seu escopo regulamentado
pelo Decreto-lei n. 200/1967, dividindo-a em duas categorias: (i) Administragao
Direta; (ii) Administragcado Indireta. “As normas e preceitos constantes da reforma
administrativa devem ser entendidas como enderegadas a Administragcdo Direta”,
buscando garantir maior maleabilidade a determinados 6rgdos da Administragcao
Direta que, embora ndo dotados de personalidade juridica propria e de outros
requisitos caracterizadores das entidades que ndo a integram, “exigem tratamento
diverso do aplicavel aos demais, sem prejuizo da supervisdo ministerial que a todos
alcancga”, assevera José de Nazaré Teixeira Dias®'".

Dessa forma, o artigo 4° do Decreto-lei n. 200/1967 ramifica a Administragéao

Publica em direta e indireta. A primeira é constituida por servigos integrados feitos

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros. 2005. p.
737.

714 Leciona Celso Antonio Bandeira de Mello: “o fendmeno da distribuicdo interna de plexos de com-
peténcias decisodrias, agrupadas em unidades individualizadas, denomina-se desconcentracdo. Tal
desconcentragéo se faz tanto em razdo da matéria, isto €, do assunto (por exemplo, o Ministério
da Justica, da Saude, da Educacéo, etc.), como em razéo do grau (hierarquia), ou seja, do nivel de
responsabilidade deciséria conferido aos distintos escalées que corresponderao aos diversos pa-
tamares de autoridade (por exemplo, diretor de Departamento, diretor de Divisdo, chefe da Secgéo,
encarregado do Setor). Também se desconcentra com base em critério territorial ou geografico
(por exemplo, delegacia regional da Saude em S&o Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro etc.). A
aludida distribuicdo de competéncias nao prejudica a unidade monolitica do Estado, pois todos os
6rgaos e agentes permanecem ligados por um sélido vinculo denominado hierarquia”. Em suma,
“a desconcentragdo esta sempre referida a uma so pessoa, pois cogita-se da distribuicdo de com-
peténcias na intimidade dela, mantendo-se, pois, o liame unificador da hierarquia”. MELLO, Celso
Antbénio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25 ed., 2 Tiragem. Sdo Paulo: Malheiros,
2008. pags. 150/151.

915 “Art 163 - As empresas privadas compete preferencialmente, com o estimulo e apoio do Estado,
organizar e explorar as atividades econdmicas.

§ 1° - Somente para suplementar a iniciativa privada, o Estado organizara e explorara diretamente
atividade econbmica.

§ 2° - Na exploragao, pelo Estado, da atividade econdmica, as empresas publicas, as autarquias e
sociedades de economia mista reger-se-ao pelas normas aplicaveis as empresas privadas, inclusi-
ve quanto ao direito do trabalho e das obrigagodes.

§ 3° - A empresa publica que explorar atividade ndo monopolizada ficara sujeita ao mesmo regime
tributario aplicavel as empresas privadas”. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao/constituicao67.htm>. Acesso em: 7 nov. de 2017.

7% RIBEIRO, Mauricio Carlos. Atividade econémica estatal, subsidiariedade e interesse publico. Re-
vista de Direito da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro, vol. 64, 2009. p. 250. Disponi-
vel em: <https://www.pge.rj.gov.br/comum/code/MostrarArquivo.php?C=MTIxNA%2C%2C>. Aces-
so em: 7 nov. 2017.

7 \bdem. p. 75.
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pelos entes federativos. Quanto a Administracao Indireta, esta, no seu texto original
era integrada pelas autarquias, empresas publicas e sociedades de economia mista.
Nota-se que as fundagdes ndo foram descritas no texto original, visto que estas
foram equiparadas as empresas publicas®'83"°,

No que diz respeito ao regime de administragdo descentralizada almeja o
governo ditatorial um Estado com acentuado grau de flexibilidade de gestao,
caracteristica do setor privado, “cénscio de que sua participacado ou intervengdo em
determinadas areas s6 podera ter eficacia administrativa e operacional se amoldar-
se aos critérios e métodos utilizados pelo setor privado™?, utilizando “idénticos
meios da experiéncia da iniciativa privada em beneficio do funcionamento das
entidades sujeitas ao regime de administragio descentralizada™?".

Por outro lado, o quadro é paradoxal se se observar que o regime militar
322

invoca a participagao de técnicos nos Ministérios da Fazenda e do Planejamento

para reformar o sistema fiscal e combater a inflacdo com medidas de diminuicdo dos

718 Afigura das fundagdes publicas surgiram com o Decreto-Lei n. 900/1969, conforme art. 3°, sem
contudo, integrarem a administracao indireta, apenas se submetiam a supervisao ministerial. Pos-
teriormente foi que se incluiu as fundagbes como entidades da Administragao Indireta, por forga do
Decreto-Lei n. 2.299 de 1986 que trouxe nova redacéo ao art. 4° do Decreto-lei n. 200/1967.

719 Preocupa-se José de Nazaré Teixeira Dias em dsetacar que “a evolugdo do pensamento brasileiro
em térno da Administragdo Descentralizada pode ser acompanhada através da literatura de Direito
Administrativo, sobretudo dos trabalhos dos Professéres Themistocles Branddo Cavalcanti, Bllac
Pinto, Seabra Fagundes, Carlos Medeiros Silva, Caio Técito, Oscar Saraiva e Hely Meirelles, entre
outros eminentes juristas. A Conferéncia proferida pelo Dr. Oscar Saraiva, entdo Consultor Juridico
do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, em 1942, sob o tema Organiza¢gdo da Administra-
¢do Delegada, representa interessante amostra das preocupacgodes da época. O artigo do Profes-
sor Arnaldo Wald, As Sociedades de Economia Mista e as Emprésas Publicas no Direito Compara-
do, fixa, em 1954, um admiravel quadro sintético de interrogacdes e tendéncias (Revista do Servi-
¢o Publico, setembro de 1954). O estudo de Natalia Gail, As Emprésas Estatais na Franga, Italia e
Polbnia (Revista de Direito Administrativo, outubro-dezembro, 1962) indica o continuo interésse
pela questado. Os trabalhos da Mesa Redonda realizada na Fundagdo Getulio Vargas em 1963 s6-
bre o tema A Emprésa Publica e de Economia Mista (Revista de Direito Publico e Ciéncia Politica,
agosto de 1964) evidencia o esférgo dos juristas em encontrar respostas para indagagdes cada
vez mais intensas. Idéntica preocupagao conduziu a discussao do tema Emprésas Publicas no Di-
reito Brasileiro na | Conferéncia Nacional de Administragao Publica realizada, em 1963, sob os
auspicios da Fundacao Getulio Vargas (Instituto Brasileiro de Ciéncias Administrativas, Boletim In-
formativo Trimestral, 3.0 Trimestre de 1963). O artigo Emprésa Publica e Desenvolvimento Econé-
mico, do Professor Dias Leite (Jornal do Brasil de 4 de outubro de 1964 - Caderno Especial), reve-
la a preocupacao dos economistas com a utilizagdo da Emprésa Publica na agdo do Estado no
campo industrial. E, finalmente, o livro Emprésas Publicas - Textos selecionados, editado em 1964
pela Fundagao Getulio Vargas, da uma visdo panoramica dos angulos segundo os quais, em diver-
sos paises, se focaliza a matéria”. (DIAS, José de Nazaré Teixeira. A Reforma Administrativa de
1967. 2. ed. Fundagéo Getulio Vargas. Guanabara: Rio de Janeiro. 1969. pags. 76/77).

%Y Ibdem. p. 77.
1 1dem.

%2 Otavio Gouveia Bulhdes no Ministério da Fazenda e Roberto Campos no Ministério do Planeja-
mento.
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gastos publicos, aumento da arrecadagao por meio de majoragao de tributos, o que
significa aumento de sua atuagéo intervencionista na economia como gestor de
empresas. Politica ditatorial essa que encontra amparo na reforma administrativa ao
vincular entidades da Administracdo Indireta “aos estabelecimentos oficiais de
crédito, a fim de reiterar sua subordinagao técnica a autoridade monetaria nacional e
definir sua vinculagdo administrativa aos Ministérios diretamente interessados em
suas atividades programaticas™?.

Nesse contexto, vale mencionar as intervengées do governo militar nas
atividades econémicas: (i) a Petrobras revigora seu monopdélio no setor de petréleo
financiada por majoragao de tributos; (ii) institui o Banco Nacional da Habitagao
(BNH)**, vinculado ao Ministério do Interior, como banco oficial do novo instrumento
das cadernetas de poupancga vinculado; (iii) cria o Fundo de Garantia do Tempo de
Servigo (FGTS)** para substituir a estabilidade no emprego; (iv) funda o Instituto
Nacional de Previdéncia Social (INPS) ao unificar os Institutos de Aposentadoria e
Pensdes®®, (v) torna-se o maior operador da Rede Ferroviaria Federal; (vi) controla
a Companhia Vale do Rio Doce®®, o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico (BNDE), vinculado ao Ministério do Planejamento e Coordenacao Geral,
o Banco do Brasil (BB), a Caixa Econémica Federal (CEF), vinculados ao Ministério
da Fazenda; (vii) constitui a Telebras (telecomunicagdes), a Eletrobras (energia
elétrica), a Siderbras (siderurgia); (viii) cria o Banco Central (BC), também vinculado
ao Ministério da Fazenda, e junto edita uma lei de organizacdo do sistema
financeiro; (ix) reorganiza a estrutura juridica da maquina publica através da reforma
administrativa com a edi¢gdo do Decreto-lei n. 200/67. Em suma, “a concentragao
econdmica teve como paralelo a concentragao politica”, nos diz Jorge Caldeira®?®.

Eram sinais claros de controle monopolista da politica, do controle estatal da
economia, o objetivo principal de manté-lo, bem como fortalecer sua integragdo com

a iniciativa privada por intermédio de uma Administracdo Publica descentralizada,

%5 |bdem. p. 96.

" Lein. 4.380, de 21 de agosto de 1964.
® Lein. 5.107, de 13 de setembro de 1966.

[N
i

o
9.

N

2.

%25 Decreto-lei n. 72, de 21 de novembro de 1966.

%7 Criada pelo Decreto-Lei n. 4.352, de 1° de junho de 1942.

925 CALDEIRA, Jorge. Histéria da Riqueza no Brasil. Cinco Séculos de Pessoas, Costumes e Gover-
nos. Sao Paulo: Estagao Brasil. 2016. p. 9 de 12 do Capitulo 67: Ditadura militar e seus parado-
xo0s. (Ebook).
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capaz de atuar além dos 6rgéos e autarquias que compunham a maquina
administrativa.

Refletia assim, a tendéncia de incremento da participagdo do governo
ditatorial na vida econémica do pais. “O governo escolheu a parte que tocaria por si
mesmo como empresario e a criagdo de empresas estatais virou pratica corriqueira:
era, em média, mais do que uma empresa nova por semana”**3° Esse dualismo da
mesma moeda com dois lados, de um lado, a descentralizagdo administrativa, a
intervencdo econdmica estatal serviu como fundamento para aumentar a distancia
que separa, ainda na atualidade, a forma de atuagdo do setor publico, bastante
oneroso, excesso de niveis hierarquicos, com percalgos marcados pela ineficacia de
acdes empreendidas, e por outro lado, a iniciativa privada, com racionalidade
econdmica ditada pelas companhias mercantis.

A expectativa de instituir uma revolugao gerencial ao setor publico perpassa
pela percepcdo de uma nova ideologia estatal a luz do Direito Administrativo, na
medida que as entidades publicas, criadas por lei ou autorizadas sua criagéo por lei,
sédo baseadas na l6gica da infalibilidade deste modelo dialdégico, inspirado em regras
do mercado — em outras palavras, pela busca da (i) eficiéncia, com racionalizagéo e
adequacao dos meios utilizados em funcdo dos fins almejados; (i) da
descentralizagdo, com delegagdo de competéncia e dotada de autonomia relativa
aos gestores publicos; (iii) da persecucdo de metas de exceléncia e de resultado; e
(iv) do controle de gestdo e supervisdao contabil com monitoramento das agdes
internas das entidades publicas e do cumprimento dos orgamentos-programas de
governo.

Apés 1964, a ditadura brasileira adota as premissas de um modelo de
Administragdo Publica gerencial com o Decreto-lei n. 200 no ano de 1967, com
caracteristica marcante voltada a descentralizagdo. Aos poucos ha um cruzamento
entre as entidades publicas prestando servigcos publicos e entidades privadas
prestando servigos publicos. As regras advindas do direito privado, de carater
secundario, acabam absorvidas pelo direito publico, ja que neste estd embutido o
principio da supremacia do interesse publico, criando e formalizando a

Administracdo Indireta através das entidades publicas de direito privado: (i)

“* Ibdem. p. 8 de 12 do Capitulo 68:

%Y Final do governo Geisel.
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empresas publicas e (ii) sociedades de economia mista como formas de
descentralizagdo da prestacdo de servigos publicos. Pari passu as autarquias,
consagram o Estado empresarial.

Portanto, abre espago para atividade executiva disposta no artigo 10 do
Decreto-lei n. 200/1967°*', donde n&o exclui, a priori, o vasto campo de “atividade
administrativa, assumindo o Estado areas até entdo reservadas a economia
privada™?®?, inspirada no plano do direito privado contempla aos moldes das
sociedades mercantis, na modalidade de sociedades de economia mista, e também
as empresas publicas como formas integrantes da Administragdo Publica Indireta,
ora compondo em termos competitivos, ora atuando em grau de monopdlio,
complementa Caio Tacito®*.

A revolugdo gerencial iniciada com o Decreto-lei n. 200/1967 editado pelo
governo militar ndo logra éxito. Um dos fatores primordiais para o insucesso foi a
auséncia de legitimidade de poder. A falta de seguranca juridica e a concentragao de
poder politico e econdmico nas maos de uma elite fragiliza a credibilidade do Estado
tanto interna quanto junto a comunidade estrangeira, haja vista a concentragéo
econdmica advir da concentragao politica.

Isso porque a politica econbmica, intimamente atrelada a reforma
administrativa, formou sua base de capital controlando os mecanismos financeiros
de investimentos do mercado interno, usando a “for¢a, derivada do fato de que o
governo federal distribuia dinheiro publico como obtencdo de aliados politicos,

noticias favoraveis, eleitores desavisados™*.

%1 Decreto-Lei n. 200/1967:

(.)
Art. 10.

(.)

§ 7° Para melhor desincumbir-se das tarefas de planejamento, coordenacgéao, supervisao e contrdle
e com o objetivo de impedir o crescimento desmesurado da maquina administrativa, a Administra-
¢ao procurara desobrigar-se da realizagao material de tarefas executivas, recorrendo, sempre que
possivel, a execugédo indireta, mediante contrato, desde que exista, na area, iniciativa privada sufi-
cientemente desenvolvida e capacitada a desempenhar os encargos de execugao.

932 VASCONCELOS, Caio T4cito Sa Viana Pereira de. Perspectivas do Direito Administrativo no
proximo milénio. R. Dir. Adm. Rio de Janeiro. 212: 1-6, abr./jun. 1998. Disponivel em: <http://biblio-
tecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/47160>. Acesso em: 16 nov. 2017. p. 3.

¥ 1dem.

% lbdem. p. 8 de 9 do Capitulo 69.
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Nesse interim, os bancos estatais, sejam eles sociedades de economia mista
ou empresas publicas, “responderam por 75% dos empréstimos de longo prazo; e,
no ano seguinte, as empresas estatais nao financeiras aplicaram 20,3% de todo o
capital investido por empresas no pais, tomando assim uma fatia dos empresarios
privados™?®. Ou seja, a ditadura militar formou sua base de capital empresarial
retirando recursos dos tributos do povo, dos empresarios privados e dos bancos

estatais, alerta Jorge Caldeira®*

, sem possibilidade de buscar recursos no exterior,
afinal a crise do petréleo, em meados da década de 70 do século passado, gerou
uma grave crise econdmica mundial exterminando com o periodo de prosperidade
que dera inicio apés a Segunda Guerra Mundial®*’, chamada de “era dourada”3®
para os paises em desenvolvimento, inclusive o Brasil. Indo assim por ladeira abaixo
um dos pilares da reforma administrativa: o planejamento e coordenagdo econémica.

Um segundo elemento influenciou para o insucesso da reforma administrativa.
A excessiva estatizagcdo ocorrida, principalmente apés 1974. Atividades que
poderiam perfeitamente “ser desenvolvidas pelo setor privado foram continuamente
sendo absorvidas pelo setor estatal e, o que é pior, de forma quase sempre
monopolistica™*. Caio Tacito afirma que em 1981 o recenseamento feito pela
Secretaria de Controle de Empresas Estatais (SEST), érgéo central do sistema de
controle de entes descentralizados apontou um “universo de 530 empresas da
Unido™.

Uma terceira causa contribuiu para o atraso estrutural do governo: a
descentralizagdo representada pela Administragdo Publica Indireta ndo vingou: um
Estado paquidermo, com alto investimento na estatizagdo econémica voltado ao

mercado nacional, enquanto outras nagdes disputavam mercado mundial, nao

“% Ibdem. p. 3 de 14 do Capitulo 70.
%% Ibdem. p. 2 de 14 do Capitulo 70.

%7 ABRUCIO, Fernando Luiz. O impacto do modelo gerencial na Administragdo Publica: Um breve
estudo sobre a experiéncia internacional recente. 52 p. 1997. Cadernos ENAP; n. 10. p. 8. Dispo-
nivel em: <http://antigo.enap.gov.br/downloads/ec43ea4fAbrciocad%2010.pdf>. Acesso em: 17
nov. 2017.

935 Fernando Luiz Abrucio confirmando a definicdo de Eric Hobsbawn. (ABRUCIO, Fernando Luiz. O
impacto do modelo gerencial na Administragdo Publica: Um breve estudo sobre a experiéncia in-
ternacional recente. 52 p. 1997. Cadernos ENAP; n. 10. p. 8. Disponivel em: <http://antigo.enap.-
gov.br/downloads/ec43eadfAbrciocad%2010.pdf>. Acesso em: 17 nov. 2017).

99 CYSNE, Rubens Penha. Economia brasileira no periodo militar. p. 187. Est. Econ. S&o Paulo, Vol.
23. N 2. P. 185-226, Mai-Ago. 1993.
%Y |bdem. p. 4.
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suportou as agruras de uma inflagdo galopante. As atividades administrativas
realizadas pelas entidades paraestatais ndo davam conta de um estado monopolista
gigante. As demandas n&o cessavam de crescer e 0s recursos publicos limitados. As
exploracbes e sondagens de petréleo e gas, expansédo de siderurgia, transportes
publicos, programas sociais, programas de infraestrutura em redes rodoviarias, em
redes ferroviarias, de energia elétrica e nuclear, de telecomunicagdes,
representavam um aglomerado excessivo de atribuigdes estatais incapazes do poder
publico gerir com eficiéncia.

O fracasso da reforma administrativa também refletia na area social. Entre
1964 e 1985 nao houvera redugao das desigualdades sociais e pobreza, com perda
de poder aquisitivo do salario minimo “de nada menos de 42%"**' entre 1964 e 1974.
Prova cabal que “evidenciou o fracasso da onda empresarial estatal, o governo
central, no fim da ditadura, mais lembrava o que havia sido o governo central
imperial: pomposo no todo e ineficiente no que interessava”*.

Ainda na década de 80 do século 20, com o intuito de dinamizar e agilizar as
estruturas organizacionais estatais foi criado o Ministério da Desburocratizacéo e
implantado o Programa Nacional de Desburocratizagdo - PrND. Um de seus
objetivos estava “a descentralizacédo das decisbes, a simplificagdo do trabalho
administrativo e a eliminagédo de formalidades e exigéncias cujo custo econémico ou
social seja superior ao risco”™*. Na verdade, o Programa tinha um cunho politico,
dentre outros objetivos estava relacionado o de conter a tendéncia de expansao da
Administragdo Publica descentralizada®***° (empresas publicas/sociedades de
economia mista) a estrutura governamental, ao qual deu origem ao Programa

Nacional de Desestatizagdo, o que ndo vingou, nos ensina Beatriz Wahrlich 3*°.

1 Ibdem. p. 3 de 14 do Capitulo 70.

%2 CALDEIRA, Jorge. Histéria da Riqueza no Brasil. Cinco Séculos de Pessoas, Costumes e Gover-
nos. Sao Paulo: Estagéo Brasil. 2016. p. 4 de 14 do Capitulo 70: Ditadura militar e seus parado-
xo0s. (Ebook).

*7 Art. 3°, alinea “b” do Decreto n. 83.740, de 18 de julho de 1979.
% Estimulada pelo Decreto-Lei n. 200/67.

%5 Art. 3°, alineas “g” e “h” do Decreto n. 83.740, de 18 de julho de 1979.

%% WAHRLICH, Beatriz. Desburocratizagéo e desestatizagao: novas consideragdes sobre as priorida-
des brasileiras de reforma administrativa na década de 80. Rev. Adm. publ., Rio de Janeiro,
18(4):72-87, out./dez. p. 73. 1984. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/
article/viewFile/10416/9415>. Acesso em: 19 nov. 2017.
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2.3 Diretivas do modelo de Administragdo Publica Gerencial de 1967 na
década de 1990

O atual Texto Constitucional estabelece um sistema de competéncias entre os
entes federativos, dividindo-as em competéncias publicas privativas e concorrentes,
legislativas e materiais, e desta forma preconiza em seu sistema juridico supremo os
interesses publicos, aos quais se encontra o Poder Publico, a regular e promover,
em seus diferentes niveis federativos, o exercicio da fungdo administrativa voltada a
legitimar os meios juridico-materiais necessarios ao atingimento dos fins publicos a
que se submetem a vida social do Estado Democratico: servigo publico, policia
administrativa, fomento administrativo e intervengdo administrativa na propriedade e
na atividade econdmica, atribuicbes estatais estas que impdem a Administracéo
Publica a organizar-se, centralizada ou descentralizadamente.

Nos anos 90 do século XX, o aparato estatal apresentava inflagdo crénica,
gastos publicos sem a devida receita correspondente, divida publica estratosférica
dos entes federativos, contas publicas em desordem absoluta, balangos contabeis
dos bancos e empresas estatais em profunda desordem financeira e a globalizag&o
mundial traziam reflexos famigerados a economia brasileira tornando impositivo ao
Brasil, independentemente de suas tendéncias politicas ou ideoldgicas, rever sua
politica de governo.

Era preciso um setor publico enxuto e a iniciativa privada fortalecida. A
economia dependia de uma reforma administrativa que removesse as barreiras
monopolistas de determinadas atividades econdmicas, seja da Administragao
Publica direta ou das empresas estatais que compunham a Administracédo Publica
indireta, ja que possuiam dimensdes interligadas entre si. O mercado externo exigia
a remocgao do isolamento nacional por conta da politica econémica ditatorial. Em
primeiro lugar, as reformas constitucionais e legais eram necessarias para a quebra
do monopdlio e consequente privatizagdo. Em segundo, porque as mudangas
econdmicas exigiam adequagdo da maquina administrativa. Cada movimento nessa
diregdo o governo emitia sinais de confianga ao setor privado para investir em capital
de risco.

A dimenséo social do Estado (educacdo, saude, moradia, etc.) para garantir

as necessidades basicas da populagdo perpassava pela “redefinicdo do papel do



118

Estado na economia e a tentativa de reduzir os gastos publicos na area social™*’.
Dava sinais de esgotamento o modelo weberiano de Administragdo Publica®*® na
comunidade estrangeira introduzindo em grande dimensdo “padrbes gerenciais na
administragao publica, inicialmente e com mais vigor em alguns paises do mundo
anglo-saxao (Gra-Bretanha, Estados Unidos, Australia e Nova Zelandia)™*, e em
seguida, de forma mais gradual, na Europa continental e Canada, continua Fernando
Luiz Abrucio®®.

No cenario mundial, segundo Fernando Luiz Abrucio alguns fatores
colocavam “em xeque o consenso social que sustentara o welfare state”: (i) a crise
econdmica provocada pela primeira crise do petroleo em 1973, arrefecida em 1979,
(i) a crise fiscal dos paises, onde a maioria dos governos ndo tinha mais como
financiar seus déficits, (iii) o inconformismo dos contribuintes que n&o enxergavam
relagédo direta entre uma carga maior de tributos e a melhoria dos servigos publicos;
por fim, “a globalizagéo e todas as transformagdes tecnolégicas que transformaram a
l6gica do setor produtivo também afetaram - e profundamente - o Estado™*'.

O ponto fulcral dessa mudancga era o “corte de gastos - inclusive de pessoal -,
aumento da eficiéncia e atuacdao mais flexivel do aparato burocratico, tudo isto
estava contido na cartilha do modelo gerencial, tal como era proposto pelos
reformadores do comeco da década de 8072,

No campo da Administracdo Publica passa a ser encarado um novo
paradigma mundial: a légica da produtividade existente no setor privado

consagrando o desenvolvimento do modelo gerencial®*, com implantagdo de

7 ABRUCIO, Fernando Luiz. O impacto do modelo gerencial na Administragdo Publica: Um breve
estudo sobre a experiéncia internacional recente. 52 p. 1997. Cadernos ENAP; n. 10. Disponivel
em: <http://antigo.enap.gov.br/downloads/ec43ead4fAbrciocad%2010.pdf>. Acesso em: 17 nov.
2017.p. 7.

%% “Ao qual cabia o papel de manter a impessoalidade, a neutralidade e a racionalidade do aparato
governamental”’, sentencia Fernando Luiz Abrucio. (ABRUCIO, Fernando Luiz. O impacto do mo-
delo gerencial na Administragéo Publica: Um breve estudo sobre a experiéncia internacional re-
cente. 52 p. 1997. Cadernos ENAP; n. 10. Disponivel em: <http://antigo.enap.gov.br/downloads/
ec43eadfAbrciocad%2010.pdf>. Acesso em: 17 nov. 2017. p. 6).

Idem.

350

Idem.

o
9

" Ibdem. p. 9.
%2 |bdem. p. 10.

1 G

Q

%% A que Fernando Luiz Abrucio chamou de “managerialism ou public management”. (ABRUCIO, Fer-
nando Luiz. O impacto do modelo gerencial na Administracao Publica: Um breve estudo sobre a
experiéncia internacional recente. 52 p. 1997. Cadernos ENAP; n. 10. Disponivel em: <http://anti-
go.enap.gov.br/downloads/ec43eadfAbrciocad%2010.pdf>. Acesso em: 17 nov. 2017. p. 7).
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mecanismos de mensuracao de eficiéncia através de medigdo de metas (eficiéncia
como avaliagdo qualitativa dos servigos publicos) e de resultados (efetividade);
instrumentos de definicdo de responsabilidades das agéncias de governo e dos
agentes publicos e, uma crucial opgdo organizacional: a descentralizagéo
administrativa como forma de flexibilizagdo da gestao publica com accountability®**, a
fim de agregar ao setor publico qualidade, eficiéncia, transparéncia, criatividade e
equidade.

No Relatério do Banco Internacional de Desenvolvimento (Banco Mundial)
sobre 0 mundo do trabalho®°, 1995, é cristalina a implementagdo de suas
orientagdes a organizagdo da nacao brasileira com énfase ao fortalecimento
institucional do poder publico no sentido de democratizar o aparelho estatal, tanto
‘no sentido da transparéncia como no de participacdo do cidadao em esferas de
decisdo publica; de orientagdo do servigo publico para um trabalho em estreita
parceria com o mercado e a sociedade civil; ou ainda, praticas gerenciais™*® nas
estruturas organizacionais do Estado atual. A leitura do Relatério do Banco Mundial
nao deixa duvidas de suas imposi¢des. Estipulava que era preciso alcangar novos
mecanismos de politicas publicas sociais que nao distorcessem a alocagao de
recursos, ou minimizem sua distorcdo. “Isso requer a reforma de politicas fiscais,
fundos para educacado, sistemas de seguridade social, subsidios a politica de
habitacdo e mais. Essas reformas precisam reduzir as distorgoes™’.

O Banco Mundial, em complementariedade com o Fundo Monetario
Internacional (FMI), determinava (i) rigor orgamentario e fiscal ao setor publico, (ii)
privatizagcdes de empresas estatais, (iii) redugdo de barreiras ao comeércio exterior,
(iv) realinhamento das taxas de cambio, (v) desregulamentacdo dos mercados

financeiros, expde Valeriano Mendes Ferreira Costa.

%* Leia-se transparéncia.

95 BANCO MUNDIAL. Reformas econdémicas e trabalhistas na América Latina e no Caribe. Perspec-
tivas Regionais do Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial. 1995. Disponivel em: <http://docu-
ments.worldbank.org/curated/en/467091468239371753/pdf/14922010portuguese.pdf>. Acesso em:
18 nov. 2017.

%5 COSTA, Valeriano Mendes Ferreira. Novo enfoque do Banco Mundial sobre o Estado. Lua Nova.
N. 44 — 98. Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/in/n44/a02n44 .pdf>. Acesso em: 18 nov. 2017.
p.7.

%7 BANCO MUNDIAL. Reformas econdmicas e trabalhistas na América Latina e no Caribe. Perspec-
tivas Regionais do Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial. 1995. p. 1. Disponivel em: <http://
documents.worldbank.org/curated/en/467091468239371753/pdf/14922010portuguese.pdf>. Aces-
so em: 18 nov. 2017.
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O modelo gerencial da Administragao Publica seria, desta forma, adotado no
Brasil ndo sé pelas circunstancias externas, mas também com o fito de atrair a
iniciativa privada a investir em infraestrutura e em politicas publicas sociais
(educagéo, saude, seguridade social, habitagao e etc.). Era necessario enfrentar os
desafios e “reformar os sistemas de fornecimento de servigos sociais”**®, sobressaia
o Banco Mundial. Ou seja, os comandos eram para seguir a risca diretrizes que
extinguissem uma politica considerada distorcionista pela entidade: (i) cumprir os
principios basicos da estabilidade macroecondmica (inflagdo baixa, pregos livres
controlados pelo mercado, déficit publico sob controle, politica cambial previsivel e
estavel, politica fiscal efetiva); (ii) investir em servigos publicos sociais basicos
(energia, comunicacgdes, transportes, saneamento, educag&do saude, etc.); (iii)
salvaguardar os grupos mais vulneraveis da sociedade (os mais pobres e as
minorias raciais); (iv) preservar o meio ambiente, como salienta Valeriano Mendes
Ferreira Costa®®.

A conjuntura internacional e o quadro interno socioecondmico fragilizado
porque passava o Brasil ndo o deixa imune a chamada reforma do Estado. Em
meados da ultima década do século passado (1990), baseada num projeto politico
de formas gerenciais, da-se inicio a duas principais tendéncias de gestdo de
governangca: (i) controle dos gastos publicos e (ii) melhoria na qualidade dos servigos
publicos. Inaugura-se, em solo nacional, a quebra do dominio monopolista de
diversas atividades econbmicas. Apds mais de trés décadas de politicas voltadas
para dentro do pais e forte intervencéo estatal na economia, se inaugura nos idos
dos anos 80 do século XX uma série de reformas voltadas para o mercado, com o

objetivo de atingir a estabilidade politica com crescimento econémico.

2.3.1A contextualizagéo interna da reforma gerencial da Administragdo Publica
brasileira nos anos 90

No quadro interno brasileiro, apés o impeachment do presidente Fernando

Collor de Mello, em 1992, assume a presidéncia o vice-presidente ltamar Franco que

%% BANCO MUNDIAL. Reformas econdmicas e trabalhistas na América Latina e no Caribe. Perspec-
tivas Regionais do Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial. 1995. p. 2. Disponivel em: <http://
documents.worldbank.org/curated/en/467091468239371753/pdf/14922010portuguese.pdf>. Aces-
so em: 18 nov. 2017.

%9 COSTA, Valeriano Mendes Ferreira. Novo enfoque do Banco Mundial sobre o Estado. Lua Nova.
N. 44 — 98. Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/in/n44/a02n44 .pdf>. Acesso em: 18 nov. 2017.
p. 17.
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implanta, com sucesso, o Plano Real através do Ministério da Fazenda, capitaneado
a época por Fernando Henrique Cardoso. Em 1994, sob a esteira do éxito do plano
econdmico, Fernando Henrique Cardoso se elege Presidente da Republica. Sob o
fogo cruzado da economia interna precaria, a realidade econdmica externa, recursos
financeiros escassos para manter a sobrevivéncia do pais e influéncias
internacionais, cria o Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado
(MARE), com a coordenac¢ao do ministro Luiz Carlos Bresser Pereira que tinha por
missdo implementar politicas e diretrizes relativas a reforma administrativa do
Estado, inspirada no modelo gerencial, ja inaugurado no Decreto-lei n. 200/1967.

Em 1995, o MARE elabora o PDRAE com objetivos e diretivas para mudar a
estrutura organizacional da Administragdo Publica, sob os auspicios de negacéo de
um governo neoliberal, embora fosse dotado de visdo unica de Estado minimo por
meio de privatizagbes de empresas estatais e terceirizagbes de atividades
administrativas econOmicas e ndo econémicas. A solugdo proposta pelo PDRAE
também incluia uma segunda alternativa para a maquina estatal, qual seja, incumbir
prestacbes de servicos publicos com participacdo da sociedade civil em forma de
organizagdes sem fins lucrativos. Esse processo de gestao governamental tinha por
meta o controle de resultados através da atuagao regulatéria estatal.

Era preciso, ante a globalizagdo mundial, incrementar Administragdo Publica
para o futuro “no sentido de uma administragdo publica que chamaria de ‘gerencial’,
baseada em conceitos atuais de administracédo e eficiéncia, voltada para o controle
dos resultados e descentralizada para poder chegar ao cidadao™®, visto ser este
quem “numa sociedade democratica, € quem da legitimidade as instituicbes e que,
portanto, se torna ‘cliente privilegiado’ dos servigos prestados pelo Estado™®'.

Na apresentacdo do PDRAE, o Presidente da Republica Fernando Henrique
Cardoso, expde a necessidade de criar condicbes para a reconstrucido da
Administracdo Publica em bases modernas e racionais ante “a magnitude e a
complexidade dos desafios que o Pais passou a enfrentar diante da globalizag&o
econdmica™®?. O PDRAE trata a reforma estatal como instrumento de “grande

avanco a implementacdo de uma Administragdo Publica formal, baseada em

%Y Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE). p. 10. Disponivel em: <http://www.bi-
blioteca.presidencia.gov.br/publicacoes-oficiais/catalogo/fhc/plano-diretor-da-reforma-do-aparelho-
do-estado-1995.pdf/viewAcesso em: 19 nov. 2017.

367

Idem.

362

Idem.
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principios racional-burocraticos™®®, mas arrola os vicios administrativos, ainda
existentes, como patrimonialismo, clientelismo, nepotismo, burocracia com “padrdes
hierarquicos rigidos™®, lentos e ineficientes como se fossem os Unicos problemas
para adogdo deste. Ignora, solenemente, dentre as causas da adogdo do modelo
gerencial a pressao internacional advinda do Banco Mundial e Fundo Monetario
Internacional (FMI) como fator principal de adogido do PDRAE>®°.

Os diagnésticos feitos sobre o aparelho estatal serviram de base para a
propositura das Emendas Constitucionais de n. 19/1998%¢ e 20/1998%,
respectivamente. O modelo gerencial na administragdo publica dava inicio com as
reformas nas areas administrativa e previdenciaria, esta ultima relacionada as
aposentadorias e pensdes dos servidores publicos. Para alcangar os objetivos
econdmicos de estabilizacdo e desenvolvimento econdémico entendeu o PDRAE que
as distor¢des e ineficiéncias somente seriam sanadas se transferidas para o setor
privado as atividades que podiam ser controladas pelo mercado.

Com tal justificativa comega os processos de privatizagdo de empresas
estatais. E ndo so isto: o termo “descentralizagdo™® empregado no PDRAE no
sentido de transferir para o setor publico “ndo-estatal a execugao de servigos que
nao envolvem o exercicio do poder de Estado, mas devem ser subsidiados pelo
Estado, como é o caso dos servicos de educacdo, saude, cultura e pesquisa
cientifica” nada mais €, sob a égide do Direito Administrativo, do que o fenébmeno da
terceirizacao, o qual o PDRAE, deliberadamente, atribuiu a esse processo o nome
de “publicizacao™*®.

Diante desse novo enfoque gerencial, o Poder Publico reduziu seu papel de
executor ou prestador direto de atividades de exploracdo econémica e de servigos
publicos e passou a exercer as fungdes de regulacao e de coordenacéo do Estado.

O PDRAE justifica esse novo tipo de administragao publica gerencial, relacionando a

2 1dem.

P
564

Idem.

o
3569

Idem.

%% Emenda Constitucional n. 19, de 04 de Junho De 1998: Modifica o regime e dispde sobre princi-
pios e normas da Administragdo Publica, servidores e agentes politicos, controle de despesas e fi-
nangas publicas e custeio de atividades a cargo do Distrito Federal, e da outras providéncias.

%’ Emenda Constitucional n. 20, de 15 de dezembro de 1998: Modifica o sistema de previdéncia soci-
al, estabelece normas de transigdo e da outras providéncias.

% lodem. p. 17.

%9 |bdem. p. 18.
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visdo do interesse publico ao interesse da coletividade e ndo com o do aparato do
Estado, enfatizando que o paradigma gerencial contemporaneo, fundamentado nos
“principios da confianga e da descentralizagdo da decisdo, exige formas flexiveis de
gestdo, horizontalizagdo de estruturas, descentralizacdo de fungdes, incentivos a
criatividade™".

O PDRAE estabeleceu quatro setores dentro da estrutura estatal para
destrinchar os problemas e propor solugdes especificas a cada segmento, visto que
a finalidade com a setorizagdo era dotar de eficiéncia a Administragdo Publica de
forma a prestar servigos aos cidadaos com qualidade e baixo custo. Sdo eles: (i) o
nucleo estratégico - corresponde aos poderes Legislativo, Judiciario, Executivo, onde
estdo situados a alta cupula governamental, mais precisamente Presidente da
Republica, aos Ministros e aos seus auxiliares e assessores diretos, responsaveis
pelo planejamento e formulagdo das politicas publicas, e ao Ministério Publico. “E o
setor que define as leis e as politicas publicas, e cobra o seu cumprimento. E,
portanto, o setor onde as decisbes estratégicas sdo tomadas™’"; (ii) as atividades
exclusivas — envolvem os servigos que s6 compete ao Estado realizar, pois exercem
o poder extroverso do Estado, isto é, o poder de regulamentar, fiscalizar, fomentar.
Sao exemplos destes: (a) cobranca e fiscalizagcdo dos impostos, (b) policia, (c)
previdéncia social, (d) fiscalizagdo do cumprimento de normas sanitarias, (e) compra
de servigos de saude pelo Estado, (f) controle do meio ambiente, (g) subsidio a
educacao basica, etc.; (iii) os servigos nao-exclusivos - diz respeito ao setor onde o
Estado atua simultaneamente com outras instituicdes publicas nao-estatais e
iniciativa privada. Como envolvem direitos humanos fundamentais, como os da
educacédo e da saude, seus ganhos ndo podem ser apropriados pelo mercado, nem
podem ser transformados em lucros. As universidades, os hospitais, os centros de
pesquisa e os museus sdo exemplos deste setor; (iv) a produgdo de bens de
servigos para o mercado como atividades econdémicas - desenvolvidas pelo Estado
voltadas para o lucro e que ainda integram a maquina estatal, seja porque faltou
recurso ao setor privado para realizar o investimento, seja porque sao atividades
monopolistas, como, por exemplo, as do setor de infraestrutura. Aqui sdo passiveis a

privatizagdo e uma regulamentagéo rigida®2.

99 |bdem. p. 23.

1 Ibdem. p. 52.
92 |bdem. pags. 52/53.
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Com relagcédo aos quatro setores adequados pela reforma do aparelho estatal
foram tracados objetivos globais e objetivos especificos para cada um. A gestao de
governanga, ou seja, sua capacidade administrativa de governar com efetividade e
eficiéncia, foi o ponto em comum algado a condicdo de objetivo global dos setores,
limitando a esfera de agdo do aparelho do Estado aquelas fungbes que lhe sao
préprias, estipulando, de pronto, a possibilidade de terceirizagao ou privatizagao dos
servicos nao-exclusivos. E mais, descentralizando para as demais entidades
federativas as ag¢des de carater regional e local, com agéo direta da Unido s6 em
casos de emergéncia, de forma a permitir e estimular uma parceria mais intensa
entre os estados e a Unido. Senao veja-se.

(i) Quanto aos objetivos especificos do nucleo estratégico a reforma
administrativa destacou a modernizacdo do aparato estatal priorizando a busca de
efetividade por meio de resultado de metas, em prol de uma politica de
profissionalizagdo dos servidores e servigos publicos, com aperfeicoamento destes
e, com relacdo aos servidores publicos, uma politica de carreiras, concursos
publicos, de programas de capacitagdo permanente, politica salarial, avaliagdo do
desempenho continuada com a intengao simultdnea de inserir uma cultura gerencial
na Administragcdo Publica. Isso tudo com o propdsito de aperfeicoar a capacidade
gerencial dos agentes publicos para definir e supervisionar os contratos de gestédo
com as agéncias autbnomas, responsaveis pelas atividades exclusivas de Estado, e
com as organizagdes sociais, responsaveis pelos servigos ndo-exclusivos do Estado

realizados em parceria com a sociedade.
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Em resumo, o principio da eficiéncia®?

€ reconhecido explicitamente como
principio fundante da Administragao Publica, o Estado subsidiario®**® ¢ consagrado
na prestacdo de servigos publicos, os contratos de gestdo sdo inseridos na
Administracdo Publica consensual. Pois bem, a tematica da privatizacdo de
empresas estatais e de servigos publicos causam profundo impacto na gestéo
publica, mas um movimento compensatério € previsto e se fortalece com a

“transferéncia da execucédo de servigos publicos a gestdo privada n&o poderia

93 Com a Emenda Constitucional n. 19, de 5 de junho de 1998, passou a constar, expressamente, do
caput do art. 37 da Constituicdo Federal.

9% “Maria Sylvia Zanella DI PIETRO elenca as varias tendéncias que podem ser apontadas como de-
corréncia da aplicagao do principio da subsidiariedade:

a. Em primeiro lugar, a ideia de diminuir o tamanho do Estado, pelo instrumento fundamental da pri-
vatizagao (em sentido restrito), ocorrida especialmente a partir da década de 80 e movida por fato-
res de ordem financeira, juridica e politica, com a transferéncia para o setor privado do controle
acionario de empresas estatais.

b. Outra consequéncia foi a liberalizagao de servigos publicos, pela entrega, ao setor privado, de ati-
vidades antes assumidas pelo Estado em carater de exclusividade.

c. Outra consequéncia: a sociedade pluralista faz multiplicarem-se os interesses a serem protegi-
dos; nao se fala mais em interesse publico de que é titular exclusivo o Estado, mas de varios inte-
resses publicos, representativos dos varios setores da sociedade civil. A protecéo do interesse pu-
blico deixou de ser prerrogativa do Estado, que ndo mais tem condi¢gées de assumir todas as no-
vas atividades de interesse geral. Como consequéncia, ha uma necessidade de ampliagédo da ati-
vidade administrativa de fomento, significando, como uma das aplicagbes do principio da subsidia-
riedade, o incentivo a iniciativa privada de interesse publico. O Estado deve ajudar, estimular, criar
condigdes para que os varios grupos de interesses, representados por entidades particulares, par-
tam a busca de seus préprios objetivos.

d. Dai o crescimento das técnicas de fomento, ja referidas, e dos iniumeros instrumentos de parceria
do setor publico com o privado.

e. Ainda a subsidiariedade esta na base da desregulamentacéo, pela qual se busca estabelecer
novo equilibrio entre liberdade e autoridade. O que se objetiva é restabelecer a liberdade para o
exercicio da industria, do comércio, das profissdes liberais, limitadas por excesso de regulamenta-
¢do. Como ensina Cassagne (1992:163), comentando um decreto baixado pelo Governo argentino
sobre a desregulamentacéo da economia, ‘a finalidade de proteger e estimular o marco da liberda-
de indispensavel para que possa funcionar uma economia de mercado sobre a base do papel sub-
sidiario do Estado é a principal justificacao e fundamento do decreto desregulatério que persegue
0 objetivo de reintegrar o estado de liberdade dos particulares e atribuir um conteudo real a decla-
ragdo de direitos e garantias que preconiza nossa Constitui¢ao..., ja que, até a desregulagao, mui-
tas dessas liberdades se achavam travadas ou estavam impedidas de realizar-se com plenitude,
como consequéncia da intensidade e natureza das regulagdes e intervengdes existentes’.

f. Outra consequéncia da aplicagao do principio da subsidiariedade é que a nogao de interesse pu-
blico muda e reflete sobre a prépria organizagdo da Administragdo Publica, ja que a expresséo
passa a ser entendida como se referindo aos interesses dos cidadaos (interesse publico primario)
€ ndo aos interesses da maquina administrativa (interesse publico secundario). Em razao disso, os
recursos humanos, materiais e financeiros de que dispde a Administragdo Publica devem ser utili-
zados preferencialmente em beneficio do cidadao, para obter-se melhor qualidade e eficiéncia na
prestacdo dos servigos”. (In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publi-
ca. 10 ed. Sao Paulo; Atlas. 2015. Pags. 18 e 20/23).

975 Existem varios dispositivos na CRFB que exprimem o principio da subsidiariedade, sdo eles: arti-
gos 23; 197; 198, inciso lll; 205; 206, inciso VI; 225; 227, § 1°.
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redundar no abandono de interesses publicos primarios consagrados
constitucionalmente e que o Estado cumpre concretizar™’®, isto €, ndo é possivel
abrir m&o dos interesses publicos que |lhe cabe gerir: a regulagdo e agencificagéo
entram em cena, explica Thiago Marrara®”’.

(ii) Atinente aos obijetivos especificos para as atividades exclusivas a reforma
administrativa busca incrementar a parceria entre Administragdo Publica direta e a
indireta qualificando as autarquias e fundagdes como agéncias autbnomas
executivas, cuja relacdo juridica dar-se-a com Poder Publico através de um contrato
de gestdo. Fica consagrada a descentralizacao administrativa: criou-se assim os
institutos das agéncias executivas e dos contratos de gestdo, na forma do artigo 37,
§ 8° da CRFB, acrescido pela Emenda Constitucional n. 19/98,*® e, no dmbito da
Unido, no artigo 51 da Lei n. 9.649/98°° e do Decreto n. 2.487/98%°, Qutrossim, a

instituicdo das agéncias executivas teve como principal objetivo possibilitar a gestao

%% MARRARA, Thiago. Direito Administrativo brasileiro: transformacgées e tendéncias. In: MARRARA,
Thiago. (Org.). Direito Administrativo: transformagdes e tendéncias. Sado Paulo: Almedina. 2014.
pags. 32/33.

Y7 |bdem. pags. 32/33.

9% Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unigo, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, mo-
ralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

(..)

§ 8° A autonomia gerencial, orcamentaria e financeira dos 6rgaos e entidades da administragao di-
reta e indireta podera ser ampliada mediante contrato, a ser firmado entre seus administradores e
o poder publico, que tenha por objeto a fixagdo de metas de desempenho para o 6rgéo ou entida-
de, cabendo a lei dispor sobre: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

| - o prazo de duragéo do contrato;

Il - os controles e critérios de avaliagao de desempenho, direitos, obrigagdes e responsabilidade
dos dirigentes;

lll - a remuneracgao do pessoal.

99 Art. 51. O Poder Executivo podera qualificar como Agéncia Executiva a autarquia ou fundacéo que
tenha cumprido os seguintes requisitos:

| - ter um plano estratégico de reestruturagcéo e de desenvolvimento institucional em andamento;
Il - ter celebrado Contrato de Gestdo com o respectivo Ministério supervisor.
§ 1° A qualificagdo como Agéncia Executiva serd feita em ato do Presidente da Republica.

§ 2° O Poder Executivo editara medidas de organizagao administrativa especificas para as Agén-
cias Executivas, visando assegurar a sua autonomia de gestdo, bem como a disponibilidade de re-
cursos orgamentarios e financeiros para o cumprimento dos objetivos e metas definidos nos Con-
tratos de Gestéo.

%Y Dispde sobre a qualificagdo de autarquias e fundagdes como Agéncias Executivas, estabelece cri-
térios e procedimentos para a elaboragdo, acompanhamento e avaliagdo dos contratos de gestao
e dos planos estratégicos de reestruturagéo e de desenvolvimento institucional das entidades qua-
lificadas e da outras providéncias.
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autbnoma de entidades ou 6rgaos publicos. “Estes ndo perdem a sua natureza
originaria (de 6rgaos, de autarquias etc.), passando apenas a serem qualificados
como ‘agéncias executivas’ e, depois de celebrado o contrato de gestdo™?' com a
maquina administrativa, para que possua maior autonomia gerencial, orgamentaria e
financeira. Complementa Alexandre Santos de Aragédo que “as agéncias executivas,
inicialmente existentes apenas no ambito da Uniao vieram a ser constitucionalizadas
para todos os Entes da Federagcdo pela Emenda Constitucional n. 19/98”, ao dar
nova redagao ao artigo 37 da CRFB®*2,

Doutra banda, o contrato de gestdo aparece como “pedra angular do
relacionamento entre o nucleo estratégico e os demais setores™?®, cabendo a cada
setor definir e supervisionar os contratos de gestdo com os demais setores do
aparelho estatal. Isto é, a criacdo das agéncias executivas e dos contratos de gestéo
teve a vantagem de apontar a vontade politica de realizar uma nova reestruturagao
da Administragdo Publica, “independentemente de suas potencialidades juridicas”,
diz Alexandre Santos de Aragao®*®°. “Na pior das hipoteses, deles exsurge a
intencdo do Constituinte Derivado em aumentar a descentralizagdo e a

consensualidade da Administragdo Publica”®.

%1 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e Agéncias Executivas. R. Dir. Adm., Rio
de Janeiro, 228: 105-122, Abr./Jun. 2002. p. 113. Disponivel em: <https://www.google.com.br/sear-
ch?safe=off&biw=1366&bih=613&ei=IP8SWqP5MMSuwASztreICA&q=AG%C3%8ANCIAS+RE-
GULADORAS+E+AG%C3%8ANCIAS+EXECUTIVAS+ALEXANDRE+DOS+SANTOS+ARAG
%C3%830&0q=AG%C3%8ANCIAS+REGULADORAS+E+AG
%C3%8ANCIAS+EXECUTIVAS+ALEXANDRE+DOS+SANTOS+ARAG%C3%830&gs_l=psy-
ab.3...22591.41173.0.41567.70.59.0.0.0.0.586.9774.2-9j14j2j3.28.0....0...1.1.64.psy-
ab..42.22.7900...0j35i39k1j0i67k1j0i131k1j0i22i30k 1j33i160k 1.0.R1ImXmQ3yMg#>. Acesso em: 22
nov. 2017.

2 1dem.

75 RAMOS, Marcelo de Matos. Contratos de gestdo: instrumentos de ligacdo entre os setores do
aparelho do Estado. Revista do Servigo Publico. Ano 48. Numero 2. Mai-Ago. 1997. p. 82. Disponi-
vel em: <http://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/1377/1/1997%20vol.48,n.2%20Ramos.pdf>.
Acesso em: 22 nov. 2017.

%% |bdem. p. 114.

%5 Raciocinio ndo compartilhado por Celso Antdnio Bandeira de Melo que enfoca o tema de forma
mais pessimista: “Se isto impressiona os administradores publicos, economistas ou, mesmo, ou-
tros agentes, levando-os a se esmerarem no cumprimento de certos objetivos e metas, é importan-
tissimo que se realizem tais encenacgdes, dada a utilidade concreta que podem produzir, na medi-
da em que psicologicamente influem de modo positivo no espirito de seus agentes. Tratar-se-a,
em tal caso, de dramatizagao, pois, ao que parece, figuragdes de género, conquanto sejam juridi-
camente irrelevantes, sensibilizam muito administradores e economistas”. (in “Curso de Direito Ad-
ministrativo”. S&o Paulo: Malheiros. 25 ed.. 2 Tiragem. 2008. p. 229)

%5 |bdem. p. 115.
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O movimento da descentralizagdo administrativa perdura ainda inserido nos
objetivos especificos para os servigos nao-exclusivos ao deslocar para o setor
publico ndo-estatal®®’, servigos publicos através de um programa de publicizagio,
dotando-os com maior autonomia e responsabilizagdo os seus dirigentes, para fins
de celebracédo de contrato de gestdo com o poder Executivo, com direito a dotagao
orcamentaria e submissdo ao controle social por parte da sociedade que integra a
composic¢ao de seus conselhos de administragao.

(ii) Na reforma administrativa as organizagdes sociais®®, nos objetivos
especificos, aparecem como “‘um dos possiveis mecanismos de atragdo de
entidades da sociedade civil - o chamado terceiro setor -, para a esfera publica”®°

390

como forma de descentralizagdo administrativa®™. S&o modelos organizacionais

%7 Conhecido como terceiro setor, onde se enquadram as organizacdes sociais como entidades de
direito privado, sem fins lucrativos.

%5 S50 pessoas juridicas estruturadas sob a forma de fundagé&o privada ou associagéo sem fins lu-
crativos. Nas licdes de Paulo Modesto suas caracteristicas sdo as seguintes: (a) os seus estatutos
devem prever e adotar determinado modelo de composi¢ao para os seus o6rgaos de deliberagao
superior, inclusive prevendo a participagao necessaria de representantes do Estado. como requisi-
to para permitir o ato posterior de qualificagao pelo Poder Publico; (b) o trespasse de bens e recur-
sos publicos nelas esta condicionado a assinatura de contratos de gestdo com os érgéos compe-
tentes da administragdo Publica federal; (c) o estatuto deve prever, também como um requisito da
qualificagdo, sujeigdo da entidade a publicagdo anual no Diario Oficial da Uni&do do relatério de
execugao do acordo ou contrato de gestao (relatério gerencial das atividades desenvolvidas, apoi-
adas pelo Poder Publico, e ndo apenas do relatério formal da contabilidade da entidade); (d) o es-
tatuto deve prever, como requisito de qualificagéo, regras rigidas de reforma das finalidades soci-
ais, bem como regras para a definicdo impessoal das regras a serem adotadas para a remunera-
¢ao do pessoal da entidade e para o sistema de compras; (e) o estatuto ainda deve prever que a
entidade estara sujeita a controle externo de resultados, periddico e "a posteriori", realizado por
comissao de avaliagdo composta por especialistas de notéria qualificagado, especialmente destina-
do a verificagdo do cumprimento do contrato ou acordo de gestéo firmado com o Poder Publico; (f)
as entidades poderao utilizar bens materiais e recursos humanos de entidades extintas do Estado,
desde que a extingido tenha sido realizada por lei especifica; (g) as entidades poderdo também ab-
sorver atividades e contratos de entidade extintas, também quando autorizados por lei, bem como
0s seus simbolos designativos, desde que estes sejam seguidos obrigatoriamente do simbolo OS.
(In: MODESTO, Paulo. Reforma administrativa e marco legal das organiza¢des sociais no brasil.
As Duvidas dos Juristas sobre o Modelo das Organiza¢des Sociais. R. Dir. Adm., Rio de Janeiro,
210: 195-212, out./dez. 1997. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/arti-
cle/view/47096/45807>. Acesso em: 20 nov. 2017. p. 201.

%9 |bdem. p. 113.

%Y Paulo Modesto elenca os fatores caracterizadores da descentralizagéo e ndo privatizagdo: “ Pri-
meiro, porque o ato de qualificagao de uma entidade como organizagao social independe de qual-
quer extingado prévia ou posterior de ente publico. Segundo, porque quando as entidades qualifica-
das recebem prédios ou bens publicos como forma de apoio ou fomento por parte do Estado nédo
ha transferéncia de dominio, mas simples permissao de uso, continuando os bens a integrar o pa-
trimoénio da Unido. Terceiro, porque os contratos ou acordos de gestdo que o Estado firmar. com as
entidades qualificadas nao terdo nem poderéo ser finalidade ou natureza econémica, convergindo
para uma finalidade de natureza social e de interesse publico, cuja realizagao obrigatoriamente
ndo pode objetivar o lucro ou qualquer outro proveito de natureza empresarial. A relagéo entre as
organizagdes sociais e o Poder Publico deve ser fundamento numa ética da solidariedade e numa
ética do servigo. Quarto, porque o Estado nao apresentara qualquer retracao financeira, patrimoni-
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denominadas de parcerias sociais entre o Poder Publico e a sociedade civil para
concretizar a compatibilizagdo entre a densidade da maquina estatal e a efetivagao
de prestacdo de servicos publicos estabelecendo formas de atuacdo do Estado.
Buscou-se assim, o entrelagcamento da sociedade civil, setores publico e privado,
efetivados por intermédio de contratos de gestdo para prestagdo de servigos
publicos e dos servicos de assisténcia social de interesse coletivo, condicionado a
assinatura de contrato de gestdo com o Poder Publico, sob constante fiscalizag&o e
supervisdo imediata do Estado.

2.3.2 Reflexos reformistas no plano do Sistema Unico de Satde

Trazendo o tema para atualidade € interessante ilustrar a questdo das OSs e
terceirizagdo com o caso do SUS. Na verdade, a reforma administrativa enfatizou o
que a CRFB ja previa em seus artigos 197 e 198, inciso III**' ao estimular a

colaboracao social, ilustrando com os instrumentos de colaboragao participativa no

al ou de pessoal quando vier a qualificar ou permitir o uso de bem publicos por organizagbes soci-
ais. A instituicao qualificada, pelo contrario, demandara do Poder Publico apoios e subvencgoes,
tendo em vista o objetivo comum de persecugéo do interesse publico. O modelo das organizagdes
sociais, assim, realiza-se como estratégia em tudo oposta a de privatizagdo, assumindo claramen-
te uma opgao de recusa a aplicagéo da légica do mercado nas atividades de natureza social.” (/n:
MODESTO, Paulo. Reforma administrativa e marco legal das organiza¢ées sociais no Brasil. As
Duvidas dos Juristas sobre o Modelo das Organiza¢ées Sociais. R. Dir. Adm., Rio de Janeiro, 210:
195-212, out./dez. 1997. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/
view/47096/45807>. Acesso em: 20 nov. 2017. p. 202.

1 Art. 197. Sao de relevancia publica as agdes e servicos de satde, cabendo ao Poder Publico dis-
por, nos termos da lei, sobre sua regulamentagéo, fiscalizagédo e controle, devendo sua execugao
ser feita diretamente ou através de terceiros e, também, por pessoa fisica ou juridica de direito pri-
vado.

Art. 198. As acgdes e servigos publicos de saude integram uma rede regionalizada e hierarquizada e
constituem um sistema unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes:

(.)

Il - participagdo da comunidade.
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campo da salde, consoante artigo 174°?, de modo a atrair a sociedade civil para
desempenhar atividades de interesse publico através do fomento publico.

Tudo isso porque a situacdo econdémica desembocou no subfinanciamento do
setor da saude®?, levando o Poder Publico a enfatizar a descentralizagdo que,
devido a auséncia de investimentos de recursos financeiros, resulta na desoneragao
de obrigagbes da Uniao e distribui o encargo do gasto com a saude publica entre as
trés esferas de governo.

Em outras palavras, a Unido reduziu a sua participagdo nos gastos publicos
para o setor, enquanto os demais entes federativos aumentaram no aporte de
recursos, destacando, de forma substancial, o acréscimo dos gastos municipais com

394

a saude Essa descentralizagdo no financiamento do SUS trouxe inumeras

392

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na for-
ma da lei, as funcgdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o
setor publico e indicativo para o setor privado.

§ 1° Alei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equili-
brado, o qual incorporara e compatibilizara os planos nacionais e regionais de desenvolvimento.

§ 2° Alei apoiara e estimulara o cooperativismo e outras formas de associativismo.

§ 3° O Estado favorecera a organizagao da atividade garimpeira em cooperativas, levando em conta
a protegdo do meio ambiente e a promogéo econdmico-social dos garimpeiros.

§ 4° As cooperativas a que se refere o paragrafo anterior terao prioridade na autorizagao ou conces-
sao para pesquisa e lavra dos recursos e jazidas de minerais garimpaveis, nas areas onde este-
jam atuando, e naquelas fixadas de acordo com o art. 21, XXV, na forma da lei.

995 Conhecido como orgamento impositivo estabelecido pela EC n. 86/2015, “destinada, especialmen-
te, a prorrogar a Desvinculagao de Receitas da Unido (DRU), estendendo sua vigéncia para oito
anos, e a aumentar a aliquota de incidéncia da desvinculagao de 20% para 30%, o que diminuiria
ainda mais o volume de recursos disponiveis nas fontes exclusivas de financiamento da segurida-
de social, criadas para preservar as politicas sociais de interesses politicos diversos”, expde Fabi-
ola Sulpino Vieira. E continua: “Anélises recentes do CNS projetam para o Ministério da Saude, em
2016, a perda de, no minimo, nove bilhdes de reais em relagédo a regra anterior definida pela EC n°®
29/2000 e LC n°® 141/2012, dado que a EC n° 86/2015 prevé, no primeiro ano, a aplicagao pela
Uniao de 13,2% da RCL e que o quadro atual de recesséo econdmica € de queda da arrecadagéo.
Ainda segundo o CNS, o orgamento da saude para 2014 representou 14,38% da RCL do ano, ou
seja, € maior do que o previsto (13,2%) para o primeiro ano do escalonamento da EC n°® 86/2015
(CNS, 2015)”, explica Fabiola Sulpino Vieira. (VIEIRA, Fabiola Sulpino. Implicagées de decisbes e
discussées recentes para o financiamento do Sistema Unico de Satide. Pags. 190/193. Satde De-
bate. Rio de Janeiro, v. 40, n. 109, p. 187-199, Abr-Jun. 2016. Disponivel em: <http://www.scielo.-
br/pdf/sdeb/v40n109/0103-1104-sdeb-40-109-00187.pdf>. Acesso em: 7 mar. 2018).

394

Acerca do assunto salienta Fabiola Sulpino Vieira: “Entre 2002 e 2014, a alocag&o de recursos em
ASPS pelas trés esferas de governo aumentou de 94,6 para 216,6 bilhdes de reais, em valores
constantes de 2014, o que representa um aumento de 129%. Contudo, a participacéo da Unido no
financiamento do SUS passou de 52% para 42% no mesmo periodo (...). Os estados e, especial-
mente, 0s municipios esforgaram-se para ampliar o financiamento do sistema. A participacao esta-
dual aumentou de 23% para 26% e a municipal de 25% para 31%”". (VIEIRA, Fabiola Sulpino. Im-
plicagées de decisées e discussbes recentes para o financiamento do Sistema Unico de Satde. p.
190. Saude Debate. Rio de Janeiro, v. 40, n. 109, p. 187-199, Abr-Jun. 2016. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/pdf/sdeb/v40n109/0103-1104-sdeb-40-109-00187.pdf>. Acesso em: 7 mar.
2018).
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consequéncias, tais como aumento dos planos e seguros de saude publicos e
privados, como também o incremento da participagdo da sociedade civil e dos
setores privado no campo da saude’®.

No final da década de 90, foi publicada a Lei n. 9.637/1998, que estabeleceu
a criacao do modelo das organizagbes sociais como forma de parceria entre o
Estado e a sociedade civil na prestagdo de diversos direitos, inclusive a saude.
Buscou-se o entrelagamento da sociedade civil, setores publico e privado, mais
precisamente as organizagdes sociais ndo-governamentais.

Sabe-se que a prestacdo de servigos publicos é dever do Estado, tendo a
possibilidade de regular o servigo de saude também prestado pelo setor privado. A
ideia € que a atuacdo da comunidade ou da sociedade civil sobre os servigos de
saude nao pode ser dissociada da responsabilidade estatal, cujo papel € assegurar
direitos e distribuigdo racional e justa de bens sociais essenciais entre os diversos
grupos da comunidade. Vale dizer que, sob este argumento, a saude pode ser vista
como um bem ndo sujeito as regras mercantis por se tratar de um conjunto de
direitos dos cidadaos e um dever do setor publico.

No entanto, um argumento comum dos gestores de saude € que a diminuigao
de desigualdades sociais abrange a divisdo de poder estatal com a sociedade e
envolve a capacitagdo do cidadao para reivindicar suas necessidades. Segundo esta
perspectiva, “isto contribuiria para alterar a distribuigdo desigual dos servicos de

saude (as condigcbes para a saude) a que todos os brasileiros tém direito e

%95 “Q gasto tributario federal em 2011 foi de aproximadamente 16 bilhdes de reais, equivalentes a
22,5% dos cerca de 70 bilhdes destinados ao SUS pelo Ministério da Saude no mesmo ano. As
dedugdes com planos de saude chegaram a R$ 7,7 bilhdes, abrangendo 24,8 milhdes de indivi-
duos — titulares e dependentes no modelo completo do Imposto de Renda Pessoa Fisica —, sendo
responsaveis por 9,18% do faturamento das operadoras, cujo lucro liquido cresceu mais de duas
vezes e meia em termos reais entre 2003 e 2011 (...). O fomento aos planos privados de saude
nao se da apenas por meio das renuncias fiscais. A prépria administragao publica nas trés esferas
de governo, em muitos casos, paga beneficios aos servidores publicos para a contratagao de pla-
nos de saude ou mantém servigos de saude proprios. Esses gastos ndo sdo computados como
ASPS, mas isso da uma nogao das escolhas que estao sendo feitas em termos de assisténcia a
saude e da contradigdo no ambito do Estado. Verifica-se, por exemplo, no orgamento federal, por
meio do sistema Siga Brasil, que o gasto do Ministério da Saude com planos de saude para seus
servidores foi de 384,4 milhdes de reais em 2014. Os diversos incentivos instituidos pelo Poder
Publico contribuiram para o aumento 2002 e 2015, (...), fazendo com que a taxa de cobertura pas-
sasse de 18% para 26% no periodo”, aduz Fabiola Sulpino Vieira. (VIEIRA, Fabiola Sulpino. Impli-
cagdes de decisbes e discussdes recentes para o financiamento do Sistema Unico de Satde. p.
194. Saude Debate. Rio de Janeiro, v. 40, n. 109, p. 187-199, Abr-Jun. 2016. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/pdf/sdeb/v40n109/0103-1104-sdeb-40-109-00187.pdf>. Acesso em: 7 mar.
2018).
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almejam™®®, Isso porque ha previsédo constitucional permitindo os servigos de saude
também sejam oferecidos pelo setor privado, de forma terceirizada sendo este
regulado e supervisionado pelo poder estatal.

Desde a sancgéo da Lei das Organizagdes Sociais (OSs), em 1998, tém sido
utilizadas diversas estratégias de articulagdo entre o Estado, o SUS e o setor
privado. Paralelamente, surgiram setores alinhados com os ideais da reforma
sanitaria que foram contra as iniciativas de terceirizagdo da saude, sob o argumento
de que isso significaria a sua mercantilizaggo®">%,

O debate sobre a constitucionalidade das organizag¢des sociais foi levado ao
STF pelos Partido dos Trabalhadores (PT) e Partido Democratico Trabalhista (PDT),
além de também contar com o apoio da Sociedade Brasileira para o Progresso da
Ciéncia, da Academia Brasileira de Ciéncias e do Sindicado dos Trabalhadores e
Servidores em Servicos de Saude Publicos, conveniados, contratados e/ou
consorciados ao SUS e previdéncia do Estado do Parana — SINDSAUDE/PR.

O argumento central é que as organizagdes sociais estariam se substituindo
ao Estado na prestacao de servigo publico quando se permite a cessao de recursos,
servidores e bens publicos a iniciativa privada®®. Isto configuraria fraude a
Constituicdo Federal por adentrar no regime da atividade a ser prestada, que seria

de natureza estritamente publica. Ou seja, se exercida pelo Poder Publico, a

995 ASENSI, Felipe Dutra e RIBEIRO, Glaucia Maria de Araujo. Estado e servigos publicos de satide:
uma analise do debate sobre a s organizagbes sociais no Supremo Tribunal Federal. Revista digi-
tal Quaestio luris. Vol. 08, n°. 03, Rio de Janeiro, 2015. pp. 1646-1662. Disponivel em: <http://
www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/quaestioiuris/article/download/18812/14167>. Acesso em: 7
mar. 2018.

%7 Nem a propésito, Fabiola Sulpino Vieira demonstra o descontentamento do Conselho Nacional de
Saude (CNS), como representante da sociedade civil quando discorre sobre a Lei n® 13.097, de
19/01/2015, “que permite a participacao direta ou indireta de pessoas juridicas e o controle de em-
presas ou de capital estrangeiro na assisténcia a saude, para instalar, operacionalizar ou explorar
hospital geral, inclusive filantrépico, hospital especializado, policlinica, clinica geral e clinica espe-
cializada, dentre outros. Essa medida foi bastante criticada por entidades de defesa da saude pu-
blica no Pais e objeto de divulgac&o de nota de repudio pelo Conselho Nacional de Saude quando
ainda nao tinha sido aprovada (CNS, 2014)” (grifo meu). Isso porque o setor privado abarcaria
grande parte dos servi¢os na area da saude que, segundo as convicgdes dessa categoria da soci-
edade, deveriam ser prestados diretamente pelo Poder Publico. (VIEIRA, Fabiola Sulpino. Implica-
¢bes de decisbes e discussdes recentes para o financiamento do Sistema Unico de Saude. p. 195.
Saude Debate. Rio de Janeiro, v. 40, n. 109, p. 187-199, Abr-Jun. 2016. Disponivel em: <http://
www.scielo.br/pdf/sdeb/v40n109/0103-1104-sdeb-40-109-00187.pdf>. Acesso em: 7 mar. 2018).

%% Por outro lado, o fendmeno da mercantilizagdo também aparece nesse quadro socio-juridico. In-
satisfeitos com a prestagao dos servigos publicos de saude, prestados direta ou indiretamente (ter-
ceirizados) a sociedade civil tende a buscar servigos com qualidade junto aos planos de saude pri-
vados.

999 Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Voto__ ADI1923LF.pdf>.
Acesso em: 20 nov. 2017.
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natureza seria de servigo publico, “submetida, portanto, ao regime de direito publico;
quando prestada pelo particular, tal atividade seria atividade econémica em sentido
estrito, prestada sob regime de direito privado™.

O fato é que em abril/2015 (ADI 1923 MC/DF) o STF consolidou o preceito
constitucional de cogestao da atividade do SUS, assegurando parcerias entre Poder
Publico e sociedade civil como solugdes de colaboragao, atenuando a Administracao
Publica de encargos secundarios na qual que se reservam ao Estado apenas a
supervisdo e o controle de atividades administrativas devolvidas a sociedade®".

(iv) Por fim, a respeito dos objetivos especificos da reforma administrativa
para a produgdo para o mercado busca-se dar continuidade ao processo de
privatizacao, reorganizando e fortalecendo os 6rgédos de regulacdo dos monopdlios
naturais que forem privatizados e implantar contratos de gestdo nas empresas que
nao puderem ser privatizadas.

O modelo regulatério nacional decorre de um vasto processo de privatizagbes
e desestatizagcdes, ponto central da reforma administrativa. Tal movimento
robusteceu a criagdo de “novas entidades e 6rgaos independentes, encarregados da
sua supervisao e normatizagao™?%4% destacando-se o incremento da regulagéo.

Embora inspirada no padrao estadunidense, a diferenca entre a privatizacao
americana e a brasileira tiveram fatores socio-historicos diametralmente opostos.
Enquanto nos Estados Unidos o movimento foi para privilegiar o cidaddo americano
e a dignidade humana, isto €&, dar mais oportunidade de escolha, maior
competitividade ao mercado para obtencao de produto de melhor qualidade e preco
de mercado, fatores econémicos decisivos para a criagdo de agéncias reguladoras

americanas.

“90 1dem.

01 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. Ed. Forense: Rio de Ja-
neiro. 16 ed. p. 763. 2014.

492 Ibdem. p. 116.

0% Existem, nos dias atuais, onze agéncias reguladoras federais. S3o elas: a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (ANEEL - Lei n. 9.427, de 26/12/1996); Agéncia Nacional de Telecomunicacgdes
(ANATEL - Lei n. 9.472, de 16/7/1997); Agéncia Nacional do Petroleo (ANP - Lei n. 9.478, de
6/8/1997); Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA - Lei n. 9.782, de 26/1/1999); Agéncia
Nacional de Satide Suplementar (ANS - Lei n. 9.961, de 28/1/2000); Agéncia Nacional de Aguas
(ANA - Lei n. 9.984, de 17/7/2000); Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ - Lei n.
10.233, de 5/6/2001), Agéncia Nacional de Transporte Terrestres (ANTT - Lei n. 10.233, de
5/6/2001), Agéncia Nacional de Aviagéo Civil (ANAC, Lein. 11.182, de 27/12/2005); Agéncia Naci-
onal do Cinema (ANCINE - Lei n. 12.485, de 12/9/2011); Agéncia Nacional de Mineragéo (ANM -
Lei n. 13.575/2017).
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No Brasil, a privatizagdo teve movimento contrario, antes de tudo, era preciso
convencer a comunidade internacional no sentido de que havia democracia politica,
seguranga juridica para o capital internacional investir em solo nacional sem
sobressaltos. Nesse clima deu-se o surgimento das agéncias reguladoras
brasileiras. A solugao legal foi dotar de extrema autonomia as agéncias regulatérias
para demonstrar ao investidor estrangeiro que aplicar nas atividades econdmicas de
interesse coletivo e nos contratos de concessodes/permissdes de servigos publicos
estariam condicionados a garantia de estabilidade e previsibilidade das regras do
jogo nas relagdes dos investidores com o Poder Publico.

No entanto, a autonomia exacerbada das agéncias reguladoras acabou por
trazer distor¢gbes na pratica: implicou na intervengdo no dominio econémico de forma
distorcida*®. Afinal, “o risco de expropriacdo e de ruptura dos contratos é sempre um
fantasma que assusta ou espanta os investidores estrangeiros. Dai a ideia da
blindagem institucional de um modelo™%. Resultante dessa realidade, as agéncias

reguladoras s&o criadas sob a forma de autarquias de regime especial com

%% E o0 que nos ensina Gustavo Binenbojm: “O contexto politico, ideoldgico e econdmico em que se

deu a implantagao das agéncias reguladoras no Brasil, durante os anos 1990, foi diametralmente
oposto ao Norte-americano. Com efeito, o modelo regulatério brasileiro foi adotado no bojo de um
amplo processo de privatizagdes e desestatizagdes, para o qual a chamada reforma do Estado se
constituia em requisito essencial. E que a atracdo do setor privado, notadamente o capital interna-
cional, para o investimento nas atividades econdmicas de interesse coletivo e servigos publicos
objeto do programa de privatizagbes e desestatizagbes estava condicionada a garantia de estabili-
dade e previsibilidade das regras do jogo nas relagbes dos investidores com o Poder Publico”.

E mais: “E possivel, assim, concluir que, nos Estados Unidos da América:

(i) as agéncias reguladoras surgiram e se proliferaram como instrumentos de intervencionismo e re-
lativizagdo das garantias liberais classicas, como o direito de propriedade e a liberdade contratual,
havidas como quase absolutas durante a fase do capitalismo liberal puro;

(ii) a implementagao de uma plataforma social-democrata, proposta pelo New Deal. s6 se tornou
possivel com a criagdo de agéncias reguladoras insuladas de pressdes politicas conservadoras e
dotadas de competéncias amplamente discricionarias para transformar. a regulagao erigida pela
tradicao da common law;

(iii) a experiéncia regulatoria norte-americana da segunda metade do século XX mostra que o con-
traponto da autonomia reforcada1 das agéncias reguladoras foi o incremento dos mecanismos de
controle politico, juridico e social. realizados de diferentes formas pelos trés poderes e por grupos
econOmicos e sociais organizados. Tais mecanismos sdo fundamentais, de um lado, para diminuir
o risco de captura2 dos entes reguladores por agentes ou grupos econémicos bem organizados e,
por outro lado, para aumentar o grau de responsividade social e legitimidade democratica da fun-
¢ao regulatdria.” (In BINENBOJM, Gustavo. Agéncias reguladoras independentes e democracia no
Brasil.. R. Dir. Adm., Rio de Janeiro, 240: 147-165, Abr./Jun. 2005. Disponivel em: <http://bibliote-
cadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/43622>. Acesso em: 20 nov. 2017. pags. 151/154).

405 BINENBOJM, Gustavo. Agéncias reguladoras independentes e democracia no Brasil.. R. Dir.
Adm., Rio de Janeiro, 240: 147-165, Abr./Jun. 2005. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/
ojs/index.php/rda/article/view/43622>. Acesso em: 20 nov. 2017. pags. 151/154.
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‘mecanismos institucionais e juridicos assecuratérios da independéncia das
agéncias em relagdo aos agentes politicos e ao poder Judiciario™,

Com um grau mais intenso (especial) de autonomia gerencial tem como
diferencial a independéncia (ou autonomia reforgada) da agéncia em relagdo aos
Poderes do Estado. Essa independéncia assume determinadas caracteristicas, a
saber: (i) independéncia politica dos dirigentes, nomeados por indicagdo do chefe do

poder Executivo apés aprovagdo do poder Legislativo®®’

, investidos em seus cargos
por prazo certo e determinado, com estabilidade pelo tempo que durar o mandato, o
que inviabiliza a exoneragdo ad nutum por quem o indicou®®®; (ii) independéncia
técnica decisional, os atos administrativos néo se sujeitam a segundo grau recursal
administrativo. Isso significa a impossibilidade de revisdo das decis6es emanadas
pelas agéncias, seja pelo Ministério a que esta vinculada e mesmo pelo Presidente;
(iii) independéncia normativa, possuem amplo poder normativo, isto €, editar ou

409

revogar atos administrativos, fenbmeno este denominado de deslegalizagao®”. Quer

dizer “as agéncias passam a gozar de um amplo poder normativo, apto, inclusive, a

“%% 1dem.

497 CRFB: Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

(..)

Il - aprovar previamente, por voto secreto, apds argui¢ao publica, a escolha de:

(..)

f) titulares de outros cargos que a lei determinar;

45 Na Agao Direta de Inconstitucionalidade — ADI 1.949/RS, o Plenario do STF em 2014, em voto do
Ministro Relator DIAS TOFFOLI no caso especifico de debate constitucional sobre o regime de in-
gresso e de saida dos dirigentes de agéncias reguladoras, considerou constitucional a exonera-
¢ao, desde que:

“(..))

5. Ateor da norma geral, aplicavel as agéncias federais, prevista no art. 9° da Lei Federal n°
9.986/2000, uma vez que os dirigentes das agéncias reguladoras exercem mandato fixo, pode-se
destacar como hipéteses gerais de perda do mandato: (i) a renuncia; (ii) a condenacéo judicial
transitada em julgado e (iii) o procedimento administrativo disciplinar, sem prejuizo de outras hipo-
teses legais, as quais devem sempre observar a necessidade de motivagéo e de processo formal,
ndo havendo espago para discricionariedade pelo chefe do Executivo”. Disponivel em: <http://
www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/ADI1949.pdf>. Acesso em: 21 nov. 2017.

99 Reporta Gustavo Binenbojm a Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Direito Regulatério, 2003. p.
122: “A terceira técnica geral de delegacao vem a ser a deslegalizagao, oriunda do conceito de-
senvolvido na doutrina francesa da délégation de matieres, adotado na jurisprudéncia do Conselho
de Estado em dezembro de 1907 (...) a qual. modificando postura tradicional, no sentido de que o
titular de um determinado poder nao tem dele disposicdo, mas, tdo-somente, o exercicio, passou a
aceitar. como fundamento da delegacéo, a retirada. pelo préprio legislador, de certas matérias do
dominio da lei (domaine de la loi) passando-as ao dominio do regulamento (domaine de 'ordon-
nance).”
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revogar leis anteriores”, aduz Gustavo Binenbojm*'°*"; (iv) independéncia gerencial,
orgcamentaria e financeira ampliada, “por for¢ca de rubricas orgamentarias préprias e
de receitas atribuidas pela lei as agéncias™'%*",

O processo regulatério apresenta assim duas tendéncias. A primeira é a
incorporagao de mecanismos de incentivos, para estimular a atingir grau de
eficiéncia capaz de competir em igualdade de condi¢cbes tecnolégicas no mercado
nacional e internacional. A segunda tendéncia é “uma forma de intervengéo
regulatoria indireta, por meio do estimulo e do monitoramento de uma estrutura
competitiva para a industria, visando criar o ambiente mais neutro possivel para
todos os agentes™.

E desse modo, José Claudio Linhares Pires e Mauricio Serrdo Piccinini
reforgam as convicg¢des doutrinarias de Gustavo Binenbojm aqui ja citadas quanto as

caracteristicas das agéncias regulatérias, mas acrescem outros aspectos. Senao

41 Ibdem. pags. 151/154.

“1 Ressalte-se que a independéncia normativa das agéncias reguladoras encontra limites no ordena-
mento juridico nacional, a bem da verdade vale destacar palavras de Walton Alencar Rodrigues:
“Exemplo perfeito do equivocado da concepcgao inicial, a respeito dos entes reguladores, pode ser
encontrado, dentre outros, nas Prestagdoes de Contas da Agéncia Nacional de Telecomunica-
¢Oes - Anatel, referentes aos exercicios de 1997, 1998 e 1999, em que a entidade, para justi-
ficar a violagao de varias leis e decretos, afirmou expressamente que a independéncia, as-
segurada na sua lei de criagao, tornava-a desvinculada das normas advindas de outras enti-
dades publicas, salvo no caso da explicita aceitacdo dessas regras pela propria agéncia fiscaliza-
da (TC 004.266/1998-6, TC 007.026/1999-4 e TC 008.249/2000-9)6. Véarios argumentos desse nai-
pe foram levados a debate no Poder Judiciario, dele ndo obtendo suporte”. RODRIGUES, Walton
Rodrigues. O controle da Regulag&o no Brasil. Revista do Tribunal de Contas da Unido (TCU). Edi-
¢ao Especial. p. 7. 2005. Disponivel em: <http://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view-
File/542/593>. Acesso em: 21 nov. 2017. (n/ grifo)

“12 1dem.

#1% De acordo Diogo de Figueiredo Moreira Neto a independéncia relativa das agéncias reguladoras,
segundo, se da com relagdo a quatro aspectos: “1°) independéncia politica dos gestores, investi-
dos de mandatos e com estabilidade nos cargos durante um termo fixo; 2°) independéncia técnica
decisional, predominando as motivagdes apoliticas para seus atos, preferentemente sem recursos
hierarquicos impréprios; 3°) independéncia normativa, necessaria para o exercicio de competéncia
reguladora dos setores de atividades de interesse publico a seu cargo; e 4°) independéncia geren-
cial orcamentaria e financeira ampliada, inclusive com a atribui¢cao legal de fonte de recursos pré-
prios, como, por exemplo, as impropriamente denominadas taxas de fiscalizagdo das entidades
privadas executoras de servigos publicos sob contrato”. (In MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.
Mutagdes do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 148). Disponivel em:
<https://jus.com.br/artigos/7423/aspectos-gerais-das-agencias-reguladoras-no-direito-brasileiro/2>.
Acesso em: 21 nov. 2017.

414

PIRES, José Claudio Linhares e PICCININI, Mauricio Serrao. A Regulagao dos Setores de Infra-
estrutura no Brasil. p. 222. Disponivel em: <https://web.bndes.gov.br/bib/jspui/bitstream/
1408/11578/1/A%20Economia%20Brasileira%20n0s%20An0s %2090 _A%20Regula
%C3%A7%C3%A30%20dos%20Setores%20de%20Infra-estrutura%20n0%20Brasil_P.pdf>. Aces-
so em: 21 nov. 2017.
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veja-se: (i) independéncia de fungao*'®; (ii) a independéncia deciséria*'®; (iii)
especializagdo técnica*'’; (iv) transparéncia para garantir legitimidade social a
atuagdo independente da agéncia*'®; (v) estabilidade nas fungbes e atribuigbes*'.
Em outras palavras, sdo requisitos essenciais ao orgao regulador: (a) dispor de
legitimidade politico-administrativa no desempenho da regulagdo dos servigos; (b)
ter autonomia na condugao do processo decisorio; (c) sua diregao deve ser estavel e

efetiva, protegida contra pressbes econdmicas; e, (d) sempre que possivel, o

4150 que significa “Em primeiro lugar, o aumento da complexidade da industria, com a entrada da ini-
ciativa privada, requer que as agéncias tenham total independéncia, tanto em relagdo ao governo
quanto no que diz respeito aos demais agentes do setor. Esse aspecto é fundamental para que o
regulador possa cumprir sua missdo publica de defesa do bem-estar dos consumidores e tenha
autoridade suficiente para fazer a arbitragem de conflitos entre acionistas, consumidores, empre-
sas e governo, sem correr o risco de ser questionado por recursos administrativos de outras ins-
tancias do Poder Executivo. Essa independéncia é fungéo, inclusive, da autonomia de recursos fi-
nanceiros da agéncia, o que so € possivel caso suas receitas sejam compostas por recursos orga-
mentarios proprios, provenientes, em geral, da outorga de concessodes e de taxas cobradas pela
fiscalizagdo das atividades das firmas reguladas”. (In PIRES, José Claudio Linhares e PICCININI,
Mauricio Serrdo. A Regulagdo dos Setores de Infraestrutura no Brasil. p. 223. Disponivel em:
<https://web.bndes.gov.br/bib/jspui/bitstream/1408/11578/1/A%20Economia%20Brasileira%20nos
%20An0s%2090_A%20Regula%C3%A7%C3%A30%20dos%20Setores%20de%20Infra-estrutura
%20n0%20Brasil_P.pdf>. Acesso em: 21 nov. 2017).

#15 |sto é, “a diretoria deve ser estavel para viabilizar sua independéncia decisdria. Isso sé ocorre
com a estabilidade de seus dirigentes, que n&o devem estar submetidos ao risco de demissao por
questdes relacionadas, inclusive, a discordancia do governo quanto ao encaminhamento de politi-
cas voltadas para a implementagéo das diretrizes gerais da missao regulatéria”. (In PIRES, José
Claudio Linhares e PICCININI, Mauricio Serrdo. A Regulagcéo dos Setores de Infraestrutura no
Brasil. Pags. 223/224. Disponivel em: <https://web.bndes.gov.br/bib/jspui/bitstream/1408/11578/1/A
%20Economia%20Brasileira%20n0s%20An0s%2090_A%20Regula%C3%A7%C3%A30%20dos
%20Setores%20de%20Infra-estrutura%20n0%20Brasil_P.pdf>. Acesso em: 21 nov. 2017).

#17" Assim, “a agéncia deve ser suficientemente especializada para reduzir, ao maximo, as assimetrias
de informagao pré-produtores e os riscos de captura e para dar legitimidade a agéo regulatoria.
Nesse sentido, as agéncias devem ter capacitagao técnica e poderes suficientes para regular uma
série de questdes complexas que exigem, muitas vezes, o exercicio do poder de arbitragem”. (In
PIRES, José Claudio Linhares e PICCININI, Mauricio Serrdo. A Regulagédo dos Setores de Infraes-
trutura no Brasil. p. 224. Disponivel em: <https://web.bndes.gov.br/bib/jspui/bitstream/
1408/11578/1/A%20Economia%20Brasileira%20n0s%20An0s %2090 _A%20Regula
%C3%A7%C3%A30%20dos%20Setores%20de%20Infra-estrutura%20n0%20Brasil_P.pdf>. Aces-
so em: 21 nov. 2017).

418 Desse jeito, “a transparéncia é fundamental para se garantir a legitimidade social & atuagéo inde-
pendente da agéncia. Nesse sentido, ela deve assegurar, por meio de estruturas estatutarias e
mecanismos praticos, a maior quantidade possivel de canais de comunicagdo com os consumido-
res e seus orgaos de representacao, de forma a obter uma viséo pluralista e balanceada dos pon-
tos de vista especificos dos grupos de interesse. Para auxiliar essa tarefa, a agéncia deve utilizar a
pratica usual de elaboracéo de consultas publicas, em audiéncias prévias as tomadas de decisdes
e com a publicagcdo de documentos preliminares para a apreciagdo dos interessados”. (In PIRES,
José Claudio Linhares e PICCININI, Mauricio Serrdo. A Regulagéo dos Setores de Infraestrutura
no Brasil. p. 224. Disponivel em: <https://web.bndes.gov.br/bib/jspui/bitstream/1408/11578/1/A
%20Economia%20Brasileira%20n0s%20An0s%2090_A%20Regula%C3%A7%C3%A30%20dos
%20Setores%20de%20Infra-estrutura%20n0%20Brasil_P.pdf>. Acesso em: 21 nov. 2017).

419 | ogo, “as fungdes e as atribuigdes das agéncias devem ser estaveis e bem definidas por mecanis-
mos estatutarios e por regras estabelecidas pelo Congresso. Isso possibilitara, entre outras coisas,
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processo regulatorio deve ser realizado descentralizadamente, em articulagdo com
esferas de governo e sociedade.

E bom destacar que as agéncias ndo possuem ‘cheque em branco’ para agir
como bem entendem, “divorciadas do principio da legalidade, eis que vinculadas a
este principio por submissdo aos comandos legais voltados para a Administragao
Publica direta e indireta™?, embora dotadas de determinada margem de
discricionariedade ha limites impostos pelo ordenamento juridico, como se pode
constatar pelo conceito do termo ‘supervisdo ministerial’ que as torna vinculadas a
um érgao hierarquicamente superior*?', o que por certo “seus atos deverdao guardar
sintonia com os principios constitucionais voltados para a Administragao Publica em
geral, evitando-se abusos ou excessos de poder™?.

Por isso, os atos normativos e as leis editadas pelas agéncias reguladoras,
assim como o0s proprios contratos de concessdo constituem os aparatos
‘regulatorios aptos a tragar o quadro regulatério conveniente a satisfacdo dos
interesses publicos e a entrada de novos recursos financeiros e tecnologicos
indispensaveis a sustentagdo da infraestrutura™?,

Ha de se preservar o Estado de Direito, regras de Direito Administrativo como
delegacdo de competéncias devem ser pautadas dentro de determinados

parametros legais, evitando assim restricbes ao sistema de direitos e garantias

dois efeitos importantes: a redugao dos riscos dos investidores em relagéo a possiveis atos discri-
cionarios do poder concedente e o0 aumento da capacidade de fiscalizagéo efetiva pelos consumi-
dores no tocante ao cumprimento da missao regulatoria pelo regulador. Particularmente, os contra-
tos de concesséao — instrumento mais importante da relagdo entre o regulador, a firma e os consu-
midores — devem impor, com clareza, os direitos e obrigagdes de cada uma das partes envolvidas.
Complementarmente, o marco regulatério deve prever cdmaras de arbitragem para dirimir conflitos
entre os diferentes agentes”. (In PIRES, José Claudio Linhares e PICCININI, Mauricio Serrdo. A
Regulagéo dos Setores de Infraestrutura no Brasil. p. 224. Disponivel em: <https://web.bndes.gov.-
br/bib/jspui/bitstream/1408/11578/1/A%20Economia%20Brasileira%20n0s%20An0s%2090_A
%20Regula%C3%A7%C3%A30%20dos%20Setores%20de%20Infra-estrutura%20no
%20Brasil_P.pdf>. Acesso em: 21 nov. 2017).

429 MATTOS, Mauro Roberto Gomes de. Agéncias reguladoras e as suas caracteristicas. R. Dir.
Adm., Rio de Janeiro, 218: 71-91, out./dez. 1999. p. 78. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.-
br/ojs/index.php/rda/article/view/47453/45259>. Acesso em: 21 nov. 2017.

“21 Artigo 26 do Decreto-lei n. 200/67, in verbis: “Art. 26 - No que se refere & Administracdo Indireta, a
supervisao ministerial visara a assegurar, essencialmente: | - A realizagdo dos objetivos fixados
nos atos de constituicao da entidade; Il - A harmonia com a politica e a programacgao do Governo
no setor de atuagao da entidade; Il - A eficiéncia administrativa, operacional e financeira da entida-
de”.

“2 1dem.

425 WALD, Arnoldo e MORAES, Luiza Rangel de. Agéncias reguladoras. Revista de Informag&o Le-
gislativa. Brasilia a. 36 n. 141 jan./mar. 1999. Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/bits-
tream/handle/id/457/r141-12.pdf?sequence=4>. Acesso em: 21 nov. 2017. p. 144.
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constitucionais. As atribuicbes administrativas relacionadas a fiscalizacdo dos
servigcos e ao cumprimento das condigbes ditadas pelos contratos sob fiscalizagéao
das agéncias regulatérias devem ter como baliza a “instituicdo de condutas
competitivas, como mecanismo de estimulo a eficiéncia e forma de evitar os abusos
do poder econdmico™?.

Uma outra caracteristica se percebe nas agéncias reguladoras: o poder
regulamentar. Atribuicbes tanto em matéria de seguranca e de procedimentos
“técnicos, medicdo e faturamento dos consumos, controle e uso de medidores,
acesso a imoveis de terceiros e qualidade dos servigos prestados, quanto em
matéria de aplicagdo de sangdes™®. Aqui também a esfera de agdo do ente
regulatério deve obedecer aos principios que regem a atribuigdo*® de competéncia,
em particular o da legalidade para fins de promog&o da eficiéncia, a defesa do
mercado e das “liberdades econdmicas das pessoas vinculadas a prestagcao de
servigos publicos, ao lado da justa e razoavel fixacdo das tarifas para garantir o
equilibrio econdmico-financeiro do setor fiscalizado™?’. E assim, proteger as etapas

de todo o ciclo econdmico e os principios informadores dos atos administrativos.

“2% |bdem. p. 152.
425 |bdem. pags. 152/153.

426

As atribui¢cdes conferidas as agéncias reguladoras, dispostas em lei de criagdo, podem ser defini-
das como auténticas longa manus (encargos, propriamente ditos) do poder concedente estado arro-
ladas nos artigos 29 e 30 da Lei n. 8.987/1995. Sao elas: “Art. 29. Incumbe ao poder concedente: |
- regulamentar o servigo concedido e fiscalizar permanentemente a sua prestagéo; Il - aplicar as
penalidades regulamentares e contratuais; lll - intervir na prestagéo do servi¢o, nos casos e condi-
¢cOes previstos em lei; IV - extinguir a concessao, nos casos previstos nesta Lei e na forma prevista
no contrato; V - homologar reajustes e proceder a revisao das tarifas na forma desta Lei, das nor-
mas pertinentes e do contrato; VI - cumprir e fazer cumprir as disposi¢cdes regulamentares do ser-
vigo e as clausulas contratuais da concessao; VIl - zelar pela boa qualidade do servigo, receber,
apurar e solucionar queixas e reclamacgdes dos usuarios, que serao cientificados, em até trinta
dias, das providéncias tomadas; VIl - declarar de utilidade publica os bens necessarios a execu-
¢ao do servigo ou obra publica, promovendo as desapropriagdes, diretamente ou mediante outorga
de poderes a concessionaria, caso em que sera desta a responsabilidade pelas indenizagbes ca-
biveis; IX - declarar de necessidade ou utilidade publica, para fins de instituicdo de serviddo admi-
nistrativa, os bens necessarios a execugao de servigo ou obra publica, promovendo-a diretamente
ou mediante outorga de poderes a concessionaria, caso em que sera desta a responsabilidade pe-
las indenizagdes cabiveis; X - estimular o aumento da qualidade, produtividade, preservagao do
meio ambiente e conservagao; Xl - incentivar a competitividade; e Xll - estimular a formacao de as-
sociagoes de usuarios para defesa de interesses relativos ao servigo.

Art. 30. No exercicio da fiscalizagéo, o poder concedente tera acesso aos dados relativos a adminis-
tracao, contabilidade, recursos técnicos, econdmicos e financeiros da concessionaria.

Paragrafo unico. A fiscalizacdo do servico sera feita por intermédio de érgao técnico do poder con-
cedente ou por entidade com ele conveniada, e, periodicamente, conforme previsto em norma re-
gulamentar, por comissao composta de representantes do poder concedente, da concessionaria e
dos usuarios.

“7 |bdem. p. 153.
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Arregimentado o Estado brasileiro no campo do Direito Administrativo com
incrementos legais para reforco da descentralizagdo e terceirizagdo das atividades
antes exercidas diretamente pelo Poder Publico é de se destacar um ponto delicado
e que chama atencdo sob a otica econbmica: a despesa com terceirizacdo tem
crescido de forma acelerada.

O Quadro 2 compara tal despesa com outros “elementos de despesa” do
orcamento do governo federal. Nota-se que a despesa com terceirizagao “cresceu
82% entre 2005 e 2010, uma taxa muito superior aos gastos fixos e variaveis com
pessoal civil, aos gastos com material de consumo, com aposentadorias e com
pensdes™?®. Ainda que as despesas com terceirizagdo apresentem valores absolutos
muito mais modestos que as demais rubricas apresentadas na tabela, a forte taxa de
crescimento merece atencdo. Afinal, se estiver ocorrendo alguma disfungdo no
processo de terceirizacao, entdo tanto a economicidade quanto a eficiéncia que ela

promete entregar podem estar comprometidas**®4®.

425 MENDES, Marcos e KOLHLER, Marcos. Por que o governo gasta tanto com terceirizacédo? Dispo-
nivel em: <http://www.brasil-economia-governo.org.br/2011/09/26/por-que-o-governo-gasta-tanto-
com-terceirizacao/> Acesso em: 21 nov. 2017.

“29 Elementos de Despesa do Orgamento do Governo Federal: despesa empenhada em 2005 e 2010
(R$ milhges de 2010).

4% Em 2012, o TCU realizou auditoria para examinar em que medida os entes governamentais estdo
exercendo as fungdes de supervisdo de forma efetiva em relagdo as Organizag¢des Sociais (Acor-
dao 3239/2013-TCU-Plenario, TC 018.739/2012-1). Algumas conclusdes que chegou: “(i) Nos ulti-
mos anos, diversos estados e municipios transferiram o gerenciamento de hospitais, unidades
basicas de saude e centros de diagndsticos — incluindo a cesséo de edificios, mobiliario, equipa-
mento e servidores publicos — a organizagdes sociais mediante a celebragéo de contratos de ges-
tao; (ii) Segundo dados do IBGE na publicagdo Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais (Mu-
nic), no ano de 2013, 21,8% dos municipios efetuavam contratacdo de servico de saude através
de Organizagdes Sociais (OS). Os municipios das Regides Sudeste (29,7%) e Sul (28,4%) foram
0s que mais realizaram esse tipo de contrato. Entre os 39 municipios com mais de 500.000 habi-
tantes, 22 deles (56,4%) contrataram servigos por meio de Organiza¢des Sociais; (iii) No ano se-
guinte, de acordo com os dados da Munic 2014, cerca de 88% (4.924) dos municipios brasileiros
informaram possuir estabelecimentos de saude sob sua responsabilidade de gestéo. Deste total,
10,6% (522) possuiam estabelecimentos, sob sua responsabilidade, administrados por terceiros.
No que se refere ao total de estabelecimentos sob responsabilidade municipal, administrados por
terceiros, de um total de 2.316 estabelecimentos, cerca de 43% eram administrados por organiza-
¢oes sociais (OS). Nas Regides Norte, Nordeste, Sul e Centro-Oeste, as participa¢des das organi-
zagOes sociais eram mais baixas — respectivamente, 5,1%, 8,7%, 19,0% e 12,5%. Em contraparti-
da, na Regido Sudeste, as organizag¢des sociais eram responsaveis por cerca de 67,0% dos esta-
belecimentos administrados por terceiros; (iv) O que se constatou na auditoria foi a necessidade
de mudancga na forma de atuagédo da administragao publica, que deixa o papel de principal execu-
tora para se concentrar nas fungbes de planejamento, desenho da politica, regulacdo, controle e
avaliagdo. Caso os estados e municipios transfiram o gerenciamento das unidades publicas de
saude para entidades privadas sem estarem devidamente preparados para supervisionar a execu-
¢ao dos contratos de gestéo, ha graves riscos de que a populagdo nao so6 veja uma piora na quali-
dade dos servigos, como também recursos publicos sejam desviados e desperdigados; (v) As de-
terminagoes e recomendacgodes exaradas pelo TCU por meio do Acérdao 3.239/2013-TCU-Plenario
buscam aprimorar a atuagdo da administragdo publica no processo de contratagdo de organiza-
¢bes sociais, por meio da utilizagédo de critérios técnicos e objetivos ao longo das diferentes eta-
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Quadro 2 - Variagao percentual dos elementos de despesa nos anos 2005 e 2010.

Elemento de despesa 2005 2010 Var % real
Terceirizacdo de pessoal (%) 2.193 3.997 82%
Desp. variaveis com pessoal ciwil 546 905 66%
Venc. e vantagens fixas pessoal civil 42.614 68.758 61%
Pensdes 60.446 88.821 47%
Aposentadorias e reformas 150.228 210.295 40%
Material de consumo 7.615 10.501 38%

Fonte: Siafi. Sistema Siga Brasil (*) Locagdao de mao-de-obra e outras despesas de
pessoal decorrentes de contratos de terceirizagio. Deflator: IPCA.**"

Com efeito, um outro ponto deve ser levantado com relacdo a reforma

administrativa e a publicizacdo de servigos prestados por OSs ao SUS. Na

apreciacdo da ADI 1923 MC/DF, ja comentada anteriormente, o STF decidiu pela

constitucionalidade da prestacdo de servigos publicos ndo exclusivos por parte das

pas, além de buscar ampliar a participagdo do controle social no processo, tanto no planejamento
quanto na fiscalizagdo das contratagtes; (v) Entre as determinagdes, destaca-se a necessidade de
elaboracao, pelo Ministério da Saude, de normativo para regulamentar a participagdo de organiza-
¢bes sociais no SUS, compreendendo, em especial, a transferéncia do gerenciamento de unida-
des publicas de saude para organizagdes sociais. Além disso, a necessidade de orientagéo, pelo
Ministério, aos gestores federais, estaduais e municipais acerca dos entendimentos da Corte de
Contas no sentido de que é responsabilidade do Poder Publico garantir que os servigos terceiriza-
dos, ou publicizados, sejam prestados na quantidade e qualidade apropriados e sempre com a re-
alizacao de estudo prévio detalhado que fundamente que a transferéncia do gerenciamento dos
servicos de saude a organizagdes sociais mostra-se a melhor opgéao; (vi). Posteriormente, em
2014, o TCU realizou outra auditoria sobre a matéria (Acérdao 352/2016-TCU-Plenario, TC
017.783/2014-3), dessa vez com o objetivo de avaliar a regularidade da contratagao de profissio-
nais de saude por prefeituras municipais, por meios distintos do concurso publico. Foram audita-
dos onze municipios nos estados da Bahia, Maranhao, Parana, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul
e Santa Catarina. O volume de recursos fiscalizados somou mais de R$ 160 milhdes; (vii) Um dos
grandes obstaculos no SUS esta relacionado a caréncia e a contratagdo de profissionais. No caso
de médicos, enfrenta-se grave caréncia, principalmente em locais mais afastados dos centros ur-
banos; (viii) Outro ponto a ser aventado é o limite com gastos de pessoal impostos pela LRF, con-
forme sera apontado posteriormente. Diante disso, muitos gestores publicos, ndo importa a esfera
administrativa — federal, estadual ou municipal —, tém adotado modelos de contratagdo muitas ve-
zes sem suporte legal. A auditoria do TCU identificou contratagbes de profissionais de saude por
meio de Organizagdes Sociais; Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPs);
convénios; contratos administrativos com empresas privadas de servicos médicos com ou sem fins
lucrativos; contratos administrativos com pessoa fisica; e credenciamento de pessoa fisica e juridi-
ca; (ix) Observou-se que, na auséncia de legislagao que regulamente o tema e defina parametros
a serem seguidos, muitos desses ajustes apresentam problemas graves no que se refere a con-
cepgao, execugao e controle, a exemplo de: (a) auséncia de estudos que demonstrem as vanta-
gens da terceirizagéo; (b) ndo comprovagao de que a entidade possui capacidade técnica e opera-
cional para executar os servigos; (c) processos licitatérios ausentes ou com indicios de direciona-
mento; (d) pagamento sem comprovacgéo de que os servigos tenham sido executados ou de des-
pesas operacionais n&o previstas e voltadas para o custeio da propria entidade; (e) controle defici-
ente da carga horaria dos médicos; (f) médicos contratados via terceirizagdo que fazem parte do
quadro de pessoal do municipio ou de municipios vizinhos”. (/n: TRIBUNAL DE CONTAS DA UNI-
AO TC 023.410/2016-7. 1 GRUPO | — CLASSE Il — Plenario. Consulta feita por solicitagdo do Con-
gresso Nacional. Interessada: Comissado de Assuntos Sociais do Congresso Nacional. p. 3. 2016.).
pags. 5/7.

41 MENDES, Marcos e KOLHLER, Marcos. Por que o governo gasta tanto com terceirizagao? Dispo-
nivel em: <http://www.brasil-economia-governo.org.br/2011/09/26/por-que-o-governo-gasta-tanto-
com-terceirizacao/>. Acesso em: 21 nov. 2017).
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organizagbes sociais para o setor publico, “dando interpretacdo conforme a

Constituicdo as normas que dispensam licitagdo**?

em celebracdo de contratos de
gestdo firmados entre o Poder Publico e as organizagbes sociais™®® para a
prestacdo de servigcos publicos de ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento
tecnoldgico, protecao e preservagao ao meio ambiente, cultura e saude.

Convém ter presente que o STF ratificou a possibilidade de celebragdo de
contratos de gestdo com organizagdes sociais por entes publicos na area de saude
e, sob o argumento de um regime mais flexivel, dinamico e eficiente, confirmou a
selegcédo de pessoal pelas Organizagdes Sociais seja conduzida por um processo de
selecdo e nao concurso publico, desde que seja promovido de forma publica,
objetiva e impessoal, com observancia dos principios do caput do artigo 37 da CRFB
e nos termos do regulamento préprio a ser editado por cada entidade.

Em contrapartida, o Ministério da Saude regulou a relagdo do SUS com os
prestadores de servigos de salde privados através da Portaria MS/GM 1.034/2010%*
e “definiu que os entes publicos poderiam complementar a oferta com servigos
privados de assisténcia a saude, desde que comprovada a necessidade de
complementacao dos servigos publicos de saude”, relatou o TCU**,

Nesta perspectiva vale destacar a auditoria divulgada pelo TCU sobre os
gastos contabilizados dos pagamentos em contratos de gestdo celebrados com as
OSs na area de saude, de acordo com os limites de gastos de pessoal estabelecidos
na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF, Lei Complementar n. 101/2000). A retérica
dos representantes dos entes federativos a respeito de ndo consegui sustentar ou
ampliar os servigos publicos de saude reside na justificativa de que ndo encontram
respaldo legal para ultrapassar o limite imposto pela LRF com relacdo a despesa

com pessoal*®.

42 Faz-se necessario um chamamento publico que promova a igualdade entre os postulantes e a
transparéncia das decisdes para a sociedade.

4% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 023.410/2016-7. 1 GRUPO | — CLASSE Il — Plenario.
Consulta feita por solicitagdo do Congresso Nacional. Interessada: Comissédo de Assuntos Sociais
do Congresso Nacional. p. 3. 2016.

4% Alterada pela Portaria MS/GM 3.114/2010.

4% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 023.410/2016-7. 1 GRUPO | — CLASSE Il — Plenario.
Consulta feita por solicitacdo do Congresso Nacional. Interessada: Comissado de Assuntos Sociais
do Congresso Nacional. 2016. p. 3.

45 Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituicdo, a despesa total com pesso-
al, em cada periodo de apuragao e em cada ente da Federagao, ndo podera exceder os percentu-
ais da receita corrente liquida, a seguir discriminados: | - Unido: 50% (cinquenta por cento); Il - Es-
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A controvérsia residia sobre a possibilidade de celebragdo de contratos de
gestdo com OSs por entes publicos na area de saude, e, de forma especifica, acerca
da forma de contabilizagdo dos pagamentos a titulo de fomento nos limites de gastos
de pessoal previstos na LRF. O Acordao n. 2444/2016 — TCU — Plenario*’, pos fim
as divergéncias ao decidir que nao interfere no teto de gastos com pessoal pelas
seguintes razoes: (i) os “fundamentos adotados pelo Supremo Tribunal Federal na
ADI 1.923 confirmam que os contratos de gestdo celebrados com organizagdes
sociais ndo consistem em contratagdo de terceirizados™; (ii) o “art. 18, § 1°, da Lei
de Responsabilidade Fiscal e o art. 105 da Lei de Diretrizes Orgamentarias 2016**°
exigem apenas a contabilizagdo dos gastos com contratos de terceirizacdo de méao
de obra™*. Conclui que no ambito da jurisprudéncia do TCU, ndo ha deliberagbes
que reconhegam como obrigatéria a inclusdo de despesas pagas “a organizagdes
sociais que celebram contrato de gestao financiado com fontes federais para fins de
verificagdo do atendimento aos limites com gastos de pessoal estabelecidos pela Lei

de Responsabilidade Fiscal’.

Em resumo bruto, a nova acep¢ao do Estado, com flexibilizagdo de sua

estrutura organizacional, reforca a imposicdo constitucional de prestar servigo

tados: 60% (sessenta por cento); lll - Municipios: 60% (sessenta por cento).

437 Acérdao n. 2444/2016 — TCU — Plenario. TC 023.410/2016-7. Pags. 1/36. Disponivel em: <https://
www.google.com.br/search?q=pode-
se+afirmar+que+os+gastos+decorrentes+dos+mencionados+ajustes+n%C3%A30+se+enqua-
dram+nos+limites+estabelecidos+pelo+artigo+19+da+LRF&oqg=pode-
se+afirmar+que+os+gastos+decorrentes+dos+mencionados+ajustes+n%C3%A30+se+enqua-
dram+nos+limites+estabelecidos+pelo+artigo+19+da+LRF&aqgs=chrome..69i57.2180j0j4&sour-
ceid=chrome&ie=UTF-8#>. Acesso em: 22 nov. 2017.

428 Acérdao n. 2444/2016 — TCU — Plenario. TC 023.410/2016-7. p. 35. Disponivel em: <https://www.-
google.com.br/search?q=pode-se+afirmar+que+os+gastos+decorrentes+dos+mencionados+ajus-
tes+n%C3%A30+se+enquadram+nos+limites+estabelecidos+pelo+artigo+19+da+LRF&oqg=pode-
se+afirmar+que+os+gastos+decorrentes+dos+mencionados+ajustes+n%C3%A30+se+enqua-
dram+nos+limites+estabelecidos+pelo+artigo+19+da+LRF&aqgs=chrome..69i57.2180j0j4 &sour-
ceid=chrome&ie=UTF-8#>. Acesso em: 22 nov. 2017.

439 | ei n. 13.242/2015, Art. 105: “Para apuragao da despesa com pessoal, prevista no art. 18 da Lei
de Responsabilidade Fiscal, deverao ser incluidas as despesas relativas a contratagao de pessoal
por tempo determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse publico,
nos termos da Lei no 8.745, de 1993, bem como as despesas com servigcos de terceiros quando
caracterizarem substituicdo de servidores e empregados publicos”.

40 Acordao n. 2444/2016 — TCU — Plenario. TC 023.410/2016-7. Disponivel em: <https://www.goo-
gle.com.br/search?q=pode-se+afirmar+que+os+gastos+decorrentes+dos+mencionados+ajustes+n
%C3%A30+se+enquadram+nos+limites+estabelecidos+pelo+artigo+19+da+LRF&og=pode-
se+afirmar+que+os+gastos+decorrentes+dos+mencionados+ajustes+n%C3%A30+se+enqua-
dram+nos+limites+estabelecidos+pelo+artigo+19+da+LRF&aqgs=chrome..69i57.2180j0j4 &sour-
ceid=chrome&ie=UTF-8#>. Acesso em: 22 nov. 2017. p. 35.
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publico de saude com eficiéncia e qualidade e com participacao de instituicbes
privadas na execugao deste servico, a integrar o SUS, com atuagdo complementar,
de forma a ndo substituir a atividade estatal como garantidora do direito a saude a

todos.
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3 SISTEMA UNICO DE SAUDE

3.1 Sinopse histérica do Sistema Unico de Saude

Num breve painel histérico do sistema de saude no Brasil € preciso encarar
como questdo social a reforma sanitaria promovida por Carlos Chagas, no ano de
1923 do século XX, a frente do Departamento Nacional de Saude Publica (DNSP) ao
estender os servicos de saneamento basico urbano e rural, além da higiene
industrial e materno-infantil.

Ainda nesse periodo foram criadas entidades civis que compunham fundos
providos por contribui¢des dos trabalhadores e patrdes, voltados ao pagamento de
aposentadorias e pensdes, sendo alguns deles prestadores de assisténcia médica
aos associados. A Lei Eloy Chaves, publicada em 24 de janeiro de 1923, criou a
Caixas de Aposentadorias e Pensbes (CAP) para os empregados das empresas
ferroviarias, consolidando assim a base do sistema previdenciario nacional.

As tentativas de implementacédo de politicas de saude publica ndo param por
ai. A gestdo do Gustavo Capanema frente ao Ministério da Educagdo e Saude
Publica (1934-1945) definiu a estratégia sociopolitica do governo varguista ao
transforma-lo em Ministério da Educagcdo e Saude (MES), consolidando a
centralizagcdo da estrutura administrativa verticalizada das agbes estatais
“‘coordenadas por um nucleo central que residiria no Ministério e implementadas de
modo hierarquico nos estados e nos municipios™*' com a criagdo institucional de

Delegacias Federais de Saude*?, Servigos Nacionais**, Servigo Especial de Saude

#1 HOCHMAN, Gilberto. Reformas, instituigdes e politicas de satide no Brasil (1930-1945). Educar,
Curitiba, n. 25, Pags. 131/132. 2005. Parana: Editora UFPR. Disponivel em: <revistas.ufpr.br/edu-
car/article/download/2242/1874>. Acesso em: 8 jan. 2018.

#2 0 territorio nacional foi dividido em oito regides, contando cada uma delas com uma Delegacia
Federal de Saude, consoante o art. 4° da Lei n. 378, de 13 de janeiro de 1937: “Art. 4° Fica o terri-
torio do paiz, para effeito da administragdo dos servigos do Ministerio da Educagéo e Saude, dividi-
do em oito regides, a saber: a) 12 Regido, constituida pelo Districto Federal e pelo Estado do Rio
de Janeiro; b) 22 Regido, constituida pelo Territorio do Acre e pelos Estados do Amazonas e Par3g;
c) 32 Regiéo, constituida pelos Estados do Maranhao, Piauhy e Ceara; d) 42 Regido, constituida
pelos Estados do Rio Grande do Norte, Parahyba, Pernambuco e Alagoas; €) 5% Regido, constitui-
da pelos Estados de Sergipe, Bahia e Espirito Santo; f) 62 Regido, constituida pelos Estados de
Séo Paulo e Matto Grosso; g) 72 Regido, constituida pelos Estados do Parana, Santa Catharina e
Rio Grande do Sul; h) 82 Regido, constituida pelos Estados de Minas Geraes e Goyaz”.

443 Explicita Gilberto Hochman em seu artigo Reformas, instituicées e politicas de saude no Brasil
(1930-1945): “Os Servicos Nacionais, tendo cada um deles um diretor, seriam supervisionados
pelo DNS, que acompanhava o trabalho desenvolvido nas diferentes regiées do pais. Eram os se-
guintes os servicos nacionais: da Peste; de Tuberculose; de Febre Amarela; do Cancer, de Lepra,
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Publica (SESP), em 1942, por meio de um acordo de colaboragdo com o governo
americano e sob o patrocinio da Fundagcdo Rockefeller, e a instituicdo das
Conferéncias Nacionais de Saude (CNS) “que deveriam reunir periodicamente
delegagbes de todos os estados em um forum nacional e de carater oficial para
discutir os temas de saude publica™*.

Nos idos 40 do século XX surge o Plano SALTE (Saude, Alimentacgao,
Transporte e Energia), langado pelo governo de Eurico Gaspar Dutra, com previsdes
de investimentos de 1949 a 1953, tendo a Saude como uma de suas finalidades
principais. No entanto, o Plano nao foi implementado.

As caixas de aposentadorias e pensdes (CAPs), a partir da década de 50 do
século passado, foram incorporadas ao Ministério do Trabalho, Industria e Comércio
(MTIC), durante o governo de Vargas, sob a denominagdo de Institutos de
Aposentadorias e Pensbes (IAPs) e organizadas segundo categorias profissionais.
Surge, desta maneira, a medicina previdenciaria, direcionada mais para o acumulo
de reservas financeiras do que com a ampliagao da prestagao de servigos de saude.
Nessa época, € delimitada a diferengca entre “previdéncia” e “assisténcia social’,
ficando definidos em lei os limites orgamentarios para as despesas com assisténcia
médico-hospitalar e farmacéutica.

No entanto, perdurava a critica ao modelo de saude do periodo baseado na
“dicotomia entre saude publica — financiada pelo Estado, mas pouco abrangente — e
assisténcia médica, vinculada a previdéncia social e com cobertura reduzida aos
cidaddos vinculados ao mercado de trabalho formal™*°. Buscou-se assim, a formula

da unificagdo do sistema de previdéncia como alternativa ao sistema segmentado do

de Malaria, de Doengas Mentais, de Educacgao Sanitaria, de Fiscalizacdo da Medicina, de Saude
dos Portos, Servico Federal de Bio-Estatistica e Servico Federal de Aguas e Esgotos. O Servigo

de Febre Amarela e o Servigo de Malaria do Nordeste, vinculados as agées da Fundacao Rocke-
feller, antecederam a criagdo dos respectivos servigos nacionais. A principal orientagdo e misséo
dos servigos nacionais criados em 1941 era debelar surtos epidémicos e estabelecer métodos de
controle e prevengéo, em um trabalho conjunto com as Delegacias Federais de Saude e com os

governos estaduais”. Educar, Curitiba, n. 25, p. 135. 2005. Parana: Editora UFPR. Disponivel em:
<revistas.ufpr.br/educar/article/download/2242/1874>. Acesso em: 8 jan. 2018.

AN

""" HOCHMAN, Gilberto. Reformas, instituicées e politicas de saude no Brasil (1930-1945). Educar,
Curitiba, n. 25, Pags. 131/132. 2005. Parana: Editora UFPR. Disponivel em: <revistas.ufpr.br/edu-
car/article/download/2242/1874>. Acesso em: 8 jan. 2018.

45 TEIXEIRA, Luiz Antonio, PORTO, Marco Antonio e NORONHA, Claudio Pompeiano. O cédncer no
Brasil: passado e presente. Rio de Janeiro: Outras Letras. p. 97. 2012. Disponivel em: <http://ob-

servatoriohistoria.coc.fiocruz.br/local/File/o_cancer_no_brasil_passado_e presente.pdf>. Acesso
em: 8 jan. 2018.
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periodo Vargas, inaugurando-se com a aprovacao da Lei Organica da Previdéncia
Social durante o governo de Juscelino Kubitschek no ano de 1960%.

A universalizagdo da cobertura previdenciaria englobando os trabalhadores
rurais veio com a criagao do Fundo de Assisténcia e Previdéncia ao Trabalhador
Rural (FUNRURAL), destinado ao custeio da prestacédo de assisténcia médico-social
ao trabalhador rural e seus dependentes, por meio da Lei n. 4.214, de 2 de margo de
1963 no governo de Jodo Goulart. “Na pratica, a cobertura previdenciaria aos
trabalhadores rurais ndo se concretizou, pois, os recursos (financeiros e
administrativos) necessarios a sua efetivagdo nado foram previstos na legislagao”,
relata Anita Brumer**’.

Através do Decreto n. 72, de 21 de novembro de 1966, em pleno regime
autoritario militar, foi criado o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS),
proveniente da fusdo de institutos de aposentadoria e pensdes que atendiam aos
trabalhadores do setor privado, a saber: (i) o Instituto de Aposentadoria e Pensdes
dos Maritimos (IAPM); (ii) o Instituto de Aposentadorias e Pensdes dos Comerciarios
(IAPC); (iii) o Instituto de Aposentadoria e Pensbes dos Bancarios (IAPB); (iv) o
Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Industriarios (IAPI); (v) o Instituto de
Aposentadoria e Pensdes dos Estivadores e Transportes de Cargas (IAPETEC); (vi)
o Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Ferroviarios e Empregados em Servigos
Publicos (IAPFESP) e ainda “dos servigos integrados e comuns a todos esses
institutos — entre os quais o Servigo de Assisténcia Médica Domiciliar e de Urgéncia
(SAMDU) e o Servigo de Alimentagao da Previdéncia Social (SAPS)™4.

Assim a ditadura militar atendia reivindicagdo sindical normatizando a
universalizagcado da cobertura de atendimento médico por parte do Estado, por outro
lado o fazia de “forma extremamente centralizada, controlando rigidamente as
politicas e os recursos, ao mesmo tempo que criava as condi¢oes institucionais para
a emergéncia e o desenvolvimento de um sistema de saude privado”, informa

Ricardo Cesar Rocha da Costa*®.

“5 | ei n. 3.807, de 26 de agosto de 1960.

“7 BRUMER, Anita. Previdéncia social rural e género. Sociologias n.7 Porto Alegre Jan./June 2002.
Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1517-
45222002000100003>. Acesso em: 16 jan. 2018.

45 \lerbete constante no site do CPDOC. Disponivel em: <http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/
verbete-tematicol/instituto-nacional-de-previdencia-social-inps>. Acesso em: 16 jan. 2018.

49 COSTA, Ricardo Cesar Rocha da. Descentralizacdo, financiamento e regulacgéo: a reforma do sis-
tema publico de saude no Brasil durante a década d e 1990. Rev. Sociol. Polit. n. 18 Curitiba June
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Por meio da Lei n. 6.062, de 25 junho de 1974 é extinto o Ministério do
Trabalho e Previdéncia Social e em seu lugar ¢é instalado o Ministério da Previdéncia
e Assisténcia Social (MPAS). Como estratégia de institucionalizagdo deste Ministério
é criado o Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (SINPAS), tendo
como partes integrantes (i) o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), (ii) o
Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (INAMPS), (iii) o
Instituto de Administracdo Financeira da Previdéncia e Assisténcia Social (IAPAS),
(iv) Fundacdo Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), (v) Fundagcdo Nacional do
Bem-Estar do Menor (FUNABEM), (vi) a Empresa de Processamento de Dados da
Previdéncia Social (DATAPREV), e, na condigdo de érgéao autbnomo da estrutura do
MPAS, (vii) a Central de Medicamentos (CEME), possibilitando a populagéo de baixa
renda e que antes nao era assistida pela Previdéncia Social, passasse a ter acesso
aos servigos publicos de saude.

Nesse contexto de criagcdo do MPAS, do Plano de Pronta Acédo (PPA), em
1974, e da definicdo do Il Plano Nacional de Desenvolvimento (Il PND) para o
quinquénio 1975-1979, inaugura-se a gestdo do governo de Ernesto Geisel, cujos
campos de atuacgao das entidades federais sdo responsaveis por parcelas da saude

40 enfatiza Sarah Escorel*®".

da populagao brasileira

O objetivo do Il PND era de diagnosticar as precariedades gerenciais e
administrativas dos setores de saude e de assisténcia médica previdenciaria e, desta
maneira, alocar recursos para superar tais distorcdes propostas nas “reformas
institucionais”, como assim ficaram conhecidas, nos dizeres da Autora*?. Era a
pressdo da sociedade conseguindo incluir no Il PND o setor social como, por
exemplo, “programas de integracdo, o PIS-PASEP; politica habitacional; ampliagéo
de cobertura da previdéncia, entre outros”, asseguram Beatriz de Figueiredo

Dobashi, Nilo Brétas Junior e Silvio Fernandes da Silva*®.

2002. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0104-
44782002000100005>. Acesso em: 16 jan. 2018.

4% Conforme dispde Lei n. 6.229, de 17 de julho de 1975 que organiza o Sistema Nacional de Saude.

#1 ESCOREL, Sarah.. Contexto: o sistema nacional de satde. In: Reviravolta na salde: origem e ar-
ticulagdo do movimento sanitario [online]. Parte | - As origens do movimento sanitario. 3 - Contex-
to: o sistema nacional de saude. Rio de Janeiro: FIOCRUZ. p. 52. 1999.

“*Z 1dem.

45 DOBASHI, Beatriz de Figueiredo, BRETAS JUNIOR, Nilo e SILVA, Silvio Fernandes da. O pacto
interfederativo na salde e a gestdo descentralizada: uma oportunidade estratégica de promover
avangos no Sistema Unico de Saude? p. 12. Disponivel em: <http://idisa.org.br/img/File/GC-2010-
RL-LIVRO%20CEBES-2011.pdf>. Acesso em: 17 jan. 2018.
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Mesmo assim, perduravam os problemas gerados na saude durante a
ditadura militar, tais como: “centralizagao das decisdes financeiras e operacionais no
INAMPS; financiamento baseado em contribuicdes sociais; redes de atendimento
nao-integradas, privatizagao dos servigos de saude; dificuldades quanto ao acesso e
a qualidade™®*.

Por outro lado, esses entraves governamentais foram, de forma relativa,
enfrentados dentro de uma dinamica de programas sociais durante a abertura
politica gradual como, por exemplo: (i) o Programa de Interiorizagdo das A¢des de
Saude e Saneamento (PIASS) para o periodo 1980-1985 (Decreto n. 84.219, de 14
de novembro de 1979); (ii) o Programa Nacional de Servigos Basicos de Saude
(PREV-SAUDE) que, na pratica, ndo saiu do papel; (iii) o Plano de Reorientagéo da
Assisténcia a Saude no Ambito da Previdéncia Social (agosto de 1982) propondo (a)
a reversao gradual do modelo médico-assistencial; (b) a contengcdo dos gastos
publicos; (c) a melhoria da qualidade dos servigos e a extensdo da cobertura a
populagao rural em idénticas condi¢des prestadas aos trabalhadores urbanos; (d) o
reconhecimento da privatizagdo da assisténcia médica previdenciaria e também a
ociosidade e desprestigio do setor publico, diante da impossibilidade de um
planejamento estatal racionalizador; (f) a nova organizagdo dos servigos médicos
vinculados a Previdéncia Social a partir da adogcdo de linhas de acado, onde se
sobressai a implantagcdo de um programa de ativagdo e integragdo de servigos de
saude do setor publico, denominado Agdes Integradas de Saude (AlIS), “que trata de
fortalecer e articular os servigos publicos através de convénios firmados entre a
Previdéncia Social e as Secretarias de Saude”, descreve Sonia Maria Fleury
Teixeira®®.

Como se depreende, esse modelo governamental, para incrementar os
servicos de assisténcia médica extensivo a populagdo em geral, recorre a
sistematica de convénios com a rede privada, dando largada a universalizagdo da
cobertura para a clientela ndo-segurada e também o financiamento do sistema

privado pelos cofres publicos, lembra Ricardo Cesar Rocha da Costa**. Buscando

“% |bdem. pags. 12/13.

AEE

“2? TEIXEIRA, Sonia Maria Fleury. Reorientagdo da assisténcia medica previdenciaria: um passo adi-
ante ou dois atras? Rev. Adm. publ., Rio de Janeiro, 19 (1):48-50, jan./mar. 1985. p. 54 R.A.P. 1/85
Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/viewFile/10372/9364>. Aces-
so em: 17 jan. 2018.

45 COSTA, Ricardo Cesar Rocha da. Descentralizacdo, financiamento e regulacgéo: a reforma do sis-
tema publico de saude no Brasil durante a década de 1990. Rev. Sociol. Polit. n. 18 Curitiba June
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“aumentar a eficiéncia nas a¢des de saude e a contencdo dos custos da assisténcia
médica sob a responsabilidade da previdéncia oficial’”, assevera o Autor*’.
Instdncias colegiadas sao criadas privilegiando estados e municipios com
participagdo mais ativa no orgamento da saude, ao mesmo tempo que,
politicamente, tenta dar legitimidade as AIS, abrindo a composi¢cao de seu colégio
para participacdo de entidades representativas da sociedade civil, conclui Ricardo
Cesar Rocha da Costa*®.

Vale lembrar que as AIS criadas pelo MPAS é “a primeira iniciativa no sentido
da descentralizagdo da saude publica que aconteceu no final do regime militar, num
contexto marcado pela recessdo da economia”, enfatiza Ricardo Cesar Rocha da

Costa*®

, € corresponderam significativas mudancas na prestagdo da assisténcia
meédica previdenciaria, bem como passo importante para a efetivacdo da Reforma
Sanitaria.

As atuagdes descentralizadas das AIS entre as esferas de governo na area da
saude nao evitaram criticas e resisténcias aos servicos de saude prestados nesse
modelo, devido: (i) a falta de planejamento da atividade assistencial, com
superposicao de recursos, pouca eficiéncia do sistema e baixa eficacia sobre a
saude da populagéao; (ii) a complexa articulagao entre (a) os Ministérios da Saude,
da Previdéncia e da Assisténcia Social, (b) os governos federal, estadual e
municipal, (c) o6rgdos publicos dependendo de varios ministérios, (d) varias
secretarias estaduais e municipais; (e) entidades filantropicas beneficentes; (f)
servigos privados; (g) profissionais liberais; (h) empresas privadas com fins
lucrativos, incluindo grupos multinacionais, todos com multiplas atribuigdes,
responsabilidades e servigos afins ou complementares da area da saude, atuando
com completa ou quase total descontrole administrativo; (iii) a reforma tributaria de
1967 deixou os Estados e Municipios descapitalizados cabendo “61,3% da
arrecadacao fiscal ao nivel federal, contra 28,5% do nivel estadual e 10% do

municipal™®, circunstancias essas que minguaram as agles governamentais

2002. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0104-
44782002000100005>. Acesso em: 16 jan. 2018.

“*7 1dem.
455 |dem.
“*9 1dem.

499 COSTA, Ester de Souza. Ag¢des integradas de salide, reforma sanitaria e poder: reflexées sobre
documentos oficiais. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/
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exercidas pelos estados e municipios, que em contrapartida robusteceram outras
entidades federais que centralizaram o processo descentralizador, impondo efeito
contrario a descentralizagdo administrativa.

Em suma, tais fatores contribuiram para o governo federal repensar novas
formas de atuagdes administrativas descentralizadas. O passo seguinte para a
descentralizagdo dos servicos de saude remonta a Nova Republica, com a criagao
do SUDS, através do Decreto n. 94 657, de 20 de julho de 1987.

A duragao efémera do SUDS teve um pano de fundo marcado por um jogo
acentuado de interesses politicos. Os escritérios regionais do INAMPS, com a
transferéncia de suas atribuigcbes absorvidas pelas Secretarias Estaduais de Saude.
Junto com a descentralizacdo administrativa do SUDS ocorreu, também, a
descentralizagdo dos recursos publicos, o que gerou forte critica “vinda dos grupos
médico-empresariais, da burocracia central do Instituto INAMPS e da base
parlamentar do Partido da Frente Liberal (PFL)”, esclarece Ricardo Cesar Rocha da

Costa*®!

. Disputas politicas e resisténcias por grupos empresariais e politicos sobre
a estrutura administrativa do SUDS foram os fatores principais que levaram a sua

extincdo, sobre os quais discorro mais adiante.

3.2 O contexto politico-administrativo nas Politicas Publicas de Saude a partir
de 1960

A 32 Conferéncia Nacional de Saude, realizada em 1963, propds vigorosa
reforma na estrutura sanitaria do pais, isto é, englobando, de forma pioneira, uma
Politica Nacional de Saude, a fim de atender as necessidades da sociedade a custos
suportaveis pelo poder publico. Os pontos apresentados desta proposta foram:

(i) a municipalizacdo dos servigos locais de saude publica para proporcionar
um minimo de assisténcia médico-sanitaria as populagdes rurais aos moldes da
visdo municipalista da Constituicdo de 1946. Isso porque a atividade financeira e
administrativa do governo federal absorvia a maior parte dos recursos, sendo
seguida pelos estados, restando aos municipios escassos tributos sem maior

valoracado financeira, muito embora a Emenda Constitucional n. 5, de 21 de

10438/4821/1198800287.pdf?sequence=1&isAllowed=y Acessoem: 21 fev. 2018. pags. 24/30.

41 COSTA, Ricardo Cesar Rocha da. Descentralizagdo, Financiamento e Regulagdo: A Reforma do
Sistema Publico de Saude no Brasil Durante a década de 1990. Revista de Sociologia e Politica n.
18: 49-71 Jun. p. 52. 2002. Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/rsocp/n18/10702.pdf>. Acesso
em: 23 fev. 2018.
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novembro de 1961, ao alterar redacdo dos paragrafos 4° e 5° do Artigo 15 da
Constituicdo de 1946, instituindo novas discriminagdes de renda em favor dos
municipios brasileiros, tenha devolvido aos municipios, respectivamente, 10% dos
impostos sobre consumo de mercadorias e 15% dos impostos sobre consumo e de
renda;

(ii) a solugéo para a descontinuidade administrativa, fator preponderante para
a ineficiéncia dos servigos publicos de saude. Somente no periodo de junho de 1960
a junho de 1963 “houve oito ministros de Estado, um subsecretario que respondeu
trés meses pela pasta, além de ficar o Ministério da Saude por mais de um més sem
qualquer titular ou responsavel™®, resultando em “interferéncias politicas nocivas,
afetando a distribuicdo dos auxilios aos Estados e Municipios a margem das
recomendacgdes de ordem técnica™®;

(iii) a implementagao de novas diretrizes organizacionais para os técnicos de
saude publica para incrementar as atividades médico-sanitarias desenvolvidas nos
diferentes niveis administrativos do pais;

(iv) a criacdo de uma infraestrutura sanitaria local, com recursos humanos
especializados e materiais adequados, capaz de executar e dar continuidade aos
programas de saude publica com a efetiva melhoria do estado sanitario do pais.

Esse quadro de medidas politico-administrativas demonstradas no respectivo
Evento recomendava, por fim, a definicdo de atribuicbes pelos diversos niveis do
Poder Publico, dividindo-as dentre os entes federativos as respectivas competéncias
da Unido, dos Estados e dos Municipios, a saber:

(i) A Unido competiria: (a) fixar, orientar, coordenar e supervisionar a
execucao do Plano Diretor da Saude Publica Nacional, distribuindo os recursos
financeiros de acordo com os critérios estabelecidos no mesmo; (b) preparar e
aperfeigoar pessoal técnico especializado; (c) efetuar estudos e pesquisas aplicadas;
(d) padronizar, fabricar produtos profilaticos e fiscalizar sua utilizag&do; (e)
regulamentar a produgado, distribuicio e venda de produtos terapéuticos,
estabelecendo normas técnicas gerais a serem cumpridas em todo o territorio
nacional; (f) preservar laboratérios para diagndstico, assim como fixar normas e

padrées minimos de controle dos alimentos; (g) incentivar e supervisionar a coleta

492 Aponta os Anais da 32 Conferéncia Nacional de Saude. 1963. Disponivel em: <http://bvsms.sau-
de.gov.br/bvs/publicacoes/cd07_01.pdf>. Acesso em: 8 jan. 2018. p. 183.

9% Descreve ainda os Anais da 32 Conferéncia Nacional de Satde. 1963. Disponivel em: <http://
bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/cd07_01.pdf>. Acesso em: 8 jan. 2018. p. 183.
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de dados estatisticos referentes a saude em todo o pais e proceder sua leitura
analitica e; (h) cumprir os preceitos sanitarios decorrentes de entendimentos
internacionais;

(i) Aos Estados competiriam: (a) fixar, orientar, coordenar e supervisionar as
atividades de Saude Publica, incluidas no Plano Diretor de Saude Publica estadual,
considerando os critérios estabelecidos no Plano Diretor Nacional; (b) capacitar
pessoal auxiliar de Saude Publica; (c) prestar assisténcia médico-hospitalar aos
doentes mentais, tuberculosos e leprosos; (d) manter hospitais e unidades mistas
regionais de apoio aos 0Orgdos sanitarios municipais; (e) subsidiar técnica e
financeiramente as atividades sanitarias municipais; (f) sustentar laboratérios de
diagndsticos bacterioldgicos e controle bromatoldgico; e (g) fiscalizar o exercicio
profissional e do comércio de drogas, consoante legislagao pertinente;

(iii) Aos Municipios competiriam: (a) coordenar os servi¢os locais de saude, de
acordo com os critérios fixados nos Planos Diretores nacional e estadual,
compativeis com as reais condi¢gdes financeiras, culturais e administrativas; (b)
organizar, em lei municipal, a obrigatoriedade da participagao financeira do municipio
na manutencao das atividades de saude e saneamento basico como, por exemplo,
imunizagdo contra as doencgas transmissiveis; (c) executar e manter servigos de
saneamento basico; (d) contratar pessoal para manter a organizagdo municipal e (e)
criar uma infraestrutura permanente®®.

Destarte, um ponto crucial e presente nos debates ocorridos nas Conferéncias
Nacionais de Saude (Figura 1%%°), consideradas bases de elaboragdo de diretrizes
governamentais para adogéo de politicas publicas de saude em solo nacional, diz
respeito a organizagdo sanitaria em niveis federativos, ou seja, no ambito federal,
estadual e municipal, indicando a necessidade de reorganizagdo da maquina
administrativa, seus aspectos politicos de centralizagdo e descentralizacdo das
atividades administrativas para fins de avaliacdo geral da situacdo da saude no
Brasil.

44 |bdem. pags. 185/186.

495 Para fins de atualizacdo de dados, deve ser mencionada que a ultima Conferéncia Nacional de
Saude (152 CNS), a de numero 15 foi realizada em 2015, em Brasilia. Disponivel em: <https://por-
tal.fiocruz.br/pt-br/content/linha-do-tempo-conferencias-nacionais-de-saude>. Acesso em: 9 jan.
2018.
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Figura 1 - Conferéncias nacionais de saude no periodo de 1941 a 2011.
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Fonte: Fiocruz

Outros aspectos de ordem técnica, socioeconémica e politica devem ser
levados em consideracdo quando se trata de organizagao estatal com repercussao
na estrutura administrativa da saude nacional. Isto €, os antecedentes, tendéncias e
as transformagdes do Sistema Nacional de Saude ante a ordenacgao juridica da
Administracdo Publica que repercutiram no planejamento e organizagao sanitaria e
de saude como atos sociais e decorrentes de variaveis econOmicas, das
diversidades regionais e da diversidade da desigualdade da distribuicdo de renda.

“Esta indiscutivelmente estabelecido que a saude é um dos componentes do
desenvolvimento econbémico e do progresso social e, consequentemente, uma
responsabilidade governamental inalienavel”’, elucida o Editorial “Apreciacédo do
Plano Nacional de Saude”, assinado por um grupo de docentes e publicado na
Revista de Saude Publica da Faculdade de Higiene e Saude Publica da
Universidade de Sdo Paulo (USP) em dezembro de 1968%°. Em sintese, as agdes
meédico-sanitarias sdo de responsabilidade do Estado e de carater vinculante.

Isso porque o Brasil ndo somente era signatario da Organizagao
Panamericana da Saude, da Organizagdo Mundial da Saude, como também assinou
e referendou a “Carta do Atlantico, a Recomendacdo 69 da 262 Conferéncia
Interamericana do Trabalho, a Constituicdo da O. E. A., a Operacdo Panamericana,

a Ata de Bogota e, finalmente, a Carta de Punta del Este*®””, como relembra o dito

495 Editorial: “Apreciagdo do ‘Plano Nacional de Satde’. Trabalho elaborado por um grupo de docen-
tes da Faculdade de Higiene e Saude Publica da USP e aprovado pela Congregagédo em reunido
realizada a 28-6-1968. Rev. Saude Publica vol. 2 n. 2 Sdo Paulo Dec. 1968. Disponivel em: <http://
www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0034-89101968000200001>. Acesso em: 11 jan.
2018.

97 Discorre Célia Almeida em seu artigo Comentério: politica e planejamento: o Plano de Satide Leo-
nel Miranda: “A Carta de Punta del Este (aprovada na reunido de ministros, da Organizagao dos
Estados Americanos, em Punta de Leste, em 1961) € um marco importante, pois convencionou
que para receber apoio da Alian¢a cada Estado latino-americano deveria preparar um ‘programa
integrado para o desenvolvimento de sua economia’, incluindo também o desenvolvimento social.
Essa idéia foi fundamental para a formulagédo dos conceitos basicos do planejamento em saude,
como parte integrante do desenvolvimento socioecondmico geral, sendo que os governos se com-
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Editorial, estabelecendo inclusive “as linhas mestras para a formulagdo de uma
politica de saude coerente com o progresso social e baseada nos avangos técnico-
cientificos da época atual’, ndo sendo sem proposito e “provavelmente em
obediéncia a estas recomendagdes”, como asseguram os Autores, a previsdo
expressa destes compromissos (i) no artigo 8°, inciso XIV da Constituicdo de
1967, (ii) no artigo 156 do Decreto-Lei n. 200/1967 (reforma administrativa)*®® ao
estabelecer que “a formulacdo e coordenacido da politica nacional de saude, em
ambito nacional e regional, cabera ao Ministério da Saude”, bem como (iii) nas
diretrizes da Politica Nacional de Saude do Ministério da Saude que visam, em
linhas gerais, aos seguintes “objetivos prioritarios: 1. intensificar o combate as
doencgas transmissiveis; 2. melhorar a produtividade do sistema de protecdo e
recuperagdo da saude; e 3. expandir a rede de unidades locais de satude™™.

O certo é que o histdérico Editorial j& apontava o contexto internacional na
reformulacédo das politicas publicas de saude no Brasil, reconhecendo o momento
social porque passava Brasil ndo o deixava imune as pressdes da comunidade
estrangeira. “Influenciado pelo debate propiciado por organismos internacionais
sobre as relacdes entre saude e desenvolvimento, admitia a saude como um dos
componentes do desenvolvimento econémico e do progresso social™"".

Com relacdo a analise de estruturas administrativas constantes no Plano
Nacional de Saude, o Editorial ndo poupa criticas severas a nova estrutura

organizacional de saude preconizada neste, sendo enfatico em dizer que o

prometeram a elaborar Planos de Saude e criar unidades de planejamento”. Rev. Saude Publica
vol. 40 n°. 3. S0 Paulo June 2006. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_art-
text&pid=S0034-8910200600 0300002>. Acesso em: 12 jan. 2018.

498 Art 8° - Compete a Uniao:

(..)

XIV Estabelecer planos nacionais de educacao e de saude”. Disponivel em: <http://www.planalto.-
gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67.htm>. Acesso em: 11 jan. 2018.

499 Art. 156. A formulacdo e Coordenacao da politica nacional de satide, em ambito nacional e regio-
nal, cabera ao Ministério da Saude. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-
lei/Del0200.htm>. Acesso em: 11 jan. 2018.

479 Editorial: “Apreciagdo do ‘Plano Nacional de Satde’. Trabalho elaborado por um grupo de docen-
tes da Faculdade de Higiene e Saude Publica da USP e aprovado pela Congregagdo em reunido
realizada a 28-6-1968. Rev. Saude Publica vol. 2 n. 2 Sao Paulo Dec. 1968. Disponivel em: <http://
www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0034-89101968000200001>. Acesso em: 11 jan.
2018.

471 PAIM, Jairnilson Silva. Comentario: o "Plano Nacional de Satide" de 1967 e os "planos de satide”,
hoje: algo em comum? Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?
script=sci_arttext&pid=S0034-89102006000300003>. Acesso em: 12 jan. 2018.
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documento “é a negacao do planejamento, entendido este como um processo
permanente com a fungéo precipua de oferecer, ao nivel competente, os elementos
necessarios a racionalizagcdo do processo decisorio”, ja que “as atividades de
planejamento devem ser exercidas permanentemente™’?. Fica evidente seu repudio
ao Plano de Saude Leonel Miranda, como ficou conhecido, ja que o “método
CENDES-OPS (OPS, 1965)*"3, cujo eixo central era a busca da transposigdo dos
principios do planejamento econdmico para o campo social e, especificamente, para
a saude™™, ndo so fora ignorado, como também o pensamento cepalino*”® da “ideia
de planejamento econdmico-social” apregoado na América Latina*’®.

Ndo cabe aqui discutir o método CENDES-OPS, mas sua visao
desenvolmentista traduzida pela énfase da racionalizacdo dos recursos com
destaque ao crescimento econdmico, “em detrimento dos aspectos macro-
institucionais, numa concepgao a-historica, seja dos recursos, seja da estruturagcéo
institucional e social dos sistemas de saude™’’, foram, de maneira ampla,
“‘questionados na América Latina e essa critica engendrou novas perspectivas para o
planejamento em saude”, nas palavras de Célia Almeida*’é.

“O Editorial propunha a unificagcdo total, administrativa e financeira de todos
os o6rgaos que prestam servicos de saude, embora a longo prazo”, analisava

Jairnilson Silva Paim*®. A destinagdo de verbas anunciada pelo Plano era outra

472

Editorial: “Aprecia¢do do ‘Plano Nacional de Satde’. Trabalho elaborado por um grupo de docen-
tes da Faculdade de Higiene e Saude Publica da USP e aprovado pela Congregagédo em reunido
realizada a 28-6-1968. Rev. Saude Publica vol. 2 n. 2 Sdo Paulo Dec. 1968. Disponivel em: <http://
www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0034-89101968000200001>. Acesso em: 11 jan.
2018.

475 Assegura Carmen Fontes Teixeira em seu artigo Enfoques teérico-metodolégicos do planejamen-
to em saude: “Considerado pelos estudiosos da area o marco de desenvolvimento de um pensa-
mento proprio, ou seja, do surgimento de um pensamento sobre a especificidade do planejamento
na area de saude. Disponivel em: <http://www.repositorio.ufba.br:8080/ri/bitstream/ri/6720/1/Teixei-
ra%2C%20Carmen.%20Cap.%201%20Planejamento%20em%20 saude.pdf>. Acesso em: 12 jan.
2018. p. 18.

474 TEIXEIRA, Carmen Fontes. Enfoques tedrico-metodolégicos do planejamento em satide. p. 18.
Disponivel em: <http://www.repositorio.ufba.br:8080/ri/bitstream/ri/6720/1/Teixeira%2C%20Car-
men.%20Cap.%201%20Planejamento%20em%20 saude.pdf>. Acesso em: 12 jan. 2018.

475 Comissao Econdmica para a América Latina (CEPAL).

475 ALMEIDA, Célia. Comentario: politica e planejamento: o Plano de Satide Leonel Miranda. Rev.
Saude Publica vol. 40 n° 3 Sdo Paulo June 2006. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?
script=sci_arttext&pid=S0034-89102006000300002>. Acesso em: 12 jan. 2018.

“I7 1dem.
“% 1dem.

479 PAIM, Jairnilson Silva. Comentario: o "Plano Nacional de Satide" de 1967 e os "planos de satide”,
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critica contida no Editorial como indica o Autor, pois era “baseada na renda per
capita e na populacédo de cada uma das 107 areas de saude. Tais critérios, além de
considerados arbitrarios, tendiam a perpetuar as desigualdades regionais,
favorecendo as areas mais desenvolvidas em detrimento das mais pobres™®.

O documento “denunciava transferéncias de recursos publicos para
subvencionar a compra de servigos privados, bem como a participagao de usuarios
em cerca de um tergo dos gastos™®'. Os sanitaristas brasileiros diziam “tratar-se de
uma ‘injecédo’ de recursos ao setor privado em crise por falta de demanda efetiva”?,
cuja privatizagao do sistema de saude, em resumo, traria como consequéncia: (i) a
“eliminagdo de estruturas estatais de saude, cuja privatizagao para fins puramente
assistenciais exclui a possibilidade de sua utilizagdo com finalidade também
preventiva;” (ii) o “estabelecimento de uma estrutura especificamente destinada a
canalizar recursos do setor publico para o privado, este fiscalizado pelos préprios
executores do servigo”; (iii) a “tentativa de fortalecer o setor privado, visivelmente em
crise devido a fatores ligados a estrutura sécio-econdmica do Pais™®.

Desta forma, o Plano Nacional de Saude, ainda em 1967, alicercava o marco
inaugural de um modelo de cooperagao maleavel entre setor publico e iniciativa
privada, visto com desconfianga pelos médico-sanitaristas por pretender “radicalizar
a privatizagdo dos servigos de satide no Brasil™***, conclui Jairnilson Paim.

E certo que a instabilidade politica no periodo ditatorial atingiu de forma
intensa as propostas de politicas publicas de saude, como as de combate ao cancer.
Outro exemplo histérico de construcdo de uma nova politica administrativista, além
do Plano Leal Miranda se faz presente e ocorreu durante a Reforma Universitaria
impetrada pela ditadura militar. Sob inumeros protestos, o Instituto Nacional do

hoje: algo em comum? Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?
script=sci_arttext&pid=S0034-89102006000300003>. Acesso em: 12 jan. 2018.
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Editorial: “Apreciagdo do ‘Plano Nacional de Satde’. Trabalho elaborado por um grupo de docen-
tes da Faculdade de Higiene e Saude Publica da USP e aprovado pela Congregagdo em reunido
realizada a 28-6-1968. Rev. Saude Publica vol. 2 n. 2 Sao Paulo Dec. 1968. Disponivel em: <http://
www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0034-89101968000200001>. Acesso em: 11 jan.
2018.

424 PAIM, Jairnilson Silva. Comentario: o "Plano Nacional de Satide" de 1967 e os "planos de satide”,
hoje: algo em comum? Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?
script=sci_arttext&pid=S0034-89102006000300003>. Acesso em: 12 jan. 2018.
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Cancer (INCA), foi desvinculado do MS*®, passando a administragao da Federagao
das Escolas Federais Isoladas do Estado da Guanabara (FEFIEG)*®, entidade
atrelada ao Ministério da Educacédo (MEC), com sede e foro na cidade do Rio de
Janeiro*®’. A reformulagdo institucional desencadeou descontentamentos dentre os
sanitaristas que viam na mudanga tentativa de redirecionar a gestdo publica de
saude para as maos de empresas privadas.

A duvida sentida pela classe médica baseava-se no contexto social da época.
De um lado, o discurso da ditadura militar era impregnado de excessiva
preocupagao com o0s custos e a contratagdo de terceiros para as atividades de
saude; de outro lado, 0 PNS/1967 era um instrumento politico respaldado n&o s6 nas
diretrizes do Decreto-lei n. 200/1967, como também no ideario inconfesso da
privatizagcado dos servigos de saude, tendo como modelo inspirador o dinamismo da
iniciativa privada.

O modelo privatista da saude publica desse periodo militar chegou a tal ponto
que, em 1969, “o Ministério da Saude comecgou a mover esforgos para arrendar o
Instituto Nacional de Cancer a iniciativa privada, postulando que hospitais deveriam
ser lucrativos e ndo continuos sorvedores de recursos” descreveram Luiz Antonio
Teixeira, Marco Antonio Porto e Claudio Pompeiano Noronha*®. Seguindo o “Plano
Nacional de Saude (PNS/1967), que previa a passagem de 6rgéos publicos para a
orbita privada mediante concessbes e contratos”, o MS tentou atingir esse objetivo,

relembraram os Autores*®°

0 episddio ocorrido dois anos mais tarde.
A crise estava instalada no meio médico. O entdo Diretor do Instituto Nacional

do Céancer, Professor Jorge Sampaio de Marsillac Motta assina manifesto intitulado

425 Item VII do Art. 3° do Decreto-Lei n. 773, de 20 de agosto de 1969.

%5 Decreto-Lei n. 773, de 20 de agosto de 1969: “Art. 1° E o Poder Executivo autorizado a instituir a
Federacao das Escolas Federais Isoladas do Estado da Guanabara (FEFIEG), com sede e féro na
cidade do Rio de Janeiro, para reunir e integrar, sob a forma juridica de fundacao de direito publi-
co, estabelecimentos isolados do sistema federal de ensino”. Disponivel em: <http://www.planalto.-
gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/1965-1988/Del0773.htm#art3vii>. Acesso em: 10 jan. 2018.

“47 Decreto-Lei n. 773, de 20 de agosto de 1969: “Art. 3° A FEFIEG congregara:
(.)

VII - O Instituto Nacional do Cancer.” Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-
Lei/1965-1988/Del0773.htm#art3vii>. Acesso em: 10 jan. 2018.

“#% TEIXEIRA, Luiz Antonio, PORTO, Marco Antonio e NORONHA, Claudio Pompeiano. O cancer no
Brasil: passado e presente. Rio de Janeiro: Outras Letras. p. 98. 2012. Disponivel em: <http://ob-
servatoriohistoria.coc.fiocruz.br/local/File/o_cancer_no_brasil_passado_e presente.pdf>. Acesso
em: 8 jan. 2018.
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“Aplicacao precipitada e desastrosa da Reforma Administrativa no Instituto Nacional
do Cancer™®, repudiando a medida administrativa e relata neste que em 2 de
fevereiro de 1969, o diario “Jornal do Brasil” revelou os termos da Reforma
Administrativa no Ministério da Saude, com base no Decreto-Lei n. 200/1967, sendo
que “a surpresa foi geral, pois a mesma fora feita as ocultas, sem que tivesse sido
consultada a grande maioria de Diretores e Chefes daquele Ministério” desabafa
Marsillac no auge de sua indignagao, resultando com isso em sua exoneragéo. Esta
situagéo, porém, ndo duraria muito tempo. Em 1971, sob a presséo social da classe
médica e da sociedade em geral, o INCA ¢é reintegrado ao Ministério da Saude®’,
por forga da Lei n. 5.734, de 16 de novembro de 1971.

Em meados da década de 70 do século 20 surge uma nova perspectiva da
reforma sanitaria no pais, compreendendo (i) a democratizagdo da saude, (ii) o
direito de todos a saude, (iii) a abrangéncia nacional de prestacdo de servigcos de
saude, como também (iv) sistemas integrados de saude, resultando na criagido do
Centro Brasileiro de Estudos de Saude (CEBES), em 1976, e da revista ‘Saude em
Debate’ durante a XXVIII Reunido da SBPC, realizada em julho de 1976 em Brasilia,

“que teria como um de seus objetivos promover, por meio de um periédico, a analise

49 Diario do Congresso Nacional (Seg¢éo I). Sabado, 16 Outubro de 1971. p. 5904. Disponivel em:
<http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD160UT1971.pdf#page=14>. Acesso em: 14 jan.
2018.

491 Ylustro com trechos do tramite legislativo da reintegragédo do INCA ao Ministério da Saude para de-
monstrar a conquista da sociedade civil. Sendo veja-se:

“Ill - PARECER DA COMISSAO DE CONSTITUICAO E JUSTICA

Em reuniao Plenaria, realizada em 6 de outubro de 1971, opinou, unanimemente, pela constitucio-
nalidade e juridicidade do Projeto n°® 380-71, nos térmos do parecer do Relator.

(..)

PARECER DA COMISSAO DE SAUDE

Il - VOTO DO RELATOR

Em face do exposto somos pela aprovagao do projeto.

Sala da Comisséao de Saude, em 12 de outubro de 1971. - Deputado Eraldo Lemos - Relator.
Il - PARECER DA COMISSAO

A Comissao de Saude, em reuniao ordinaria de 13 de outubro de 1971, (...), aprovou, por unanimi-
dade, o parecer do Relator, deputado Eraldo Lemos, pela aprovac¢ao do Projeto n.° 380-71.

(...) (Didrio do Congresso Nacional - Sec¢éo |. Sabado, 16 Outubro de 1971. Pags. 5902/5903. Dis-
ponivel em: <http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD160UT1971.pdf#page=14>. Acesso
em: 14 jan. 2018).
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do setor de saude como componente do processo histérico-social”, como diz
Cornelis Johannes van Stralen*®,

O CEBES e o periédico desenvolvem papel importante no contexto politico da
época devido suas analises criticas e clara posicdo ndo somente contra (i) os
determinantes da saude, (ii) as propostas politicas para o setor, mas também contra
(iii) o regime ditatorial. Isso fez com que a reforma sanitaria, grupo responsavel por
debates importantes como integralidade, descentralizagdo e a universalizagdo da
saude, angariasse apoio entre profissionais de saude e areas afins, com as
comunidades eclesiais de base, com o movimento sindical, grupos de esquerda e a
comunidade em geral.

Na verdade, havia, na composi¢cédo originaria do movimento sanitario, trés
vertentes principais: “o movimento estudantil e o CEBES; os movimentos de Médicos
Residentes e de Renovagdo Médica; e os profissionais das areas de docéncia e
pesquisa das universidades™®, atribuindo Sarah Escorel a cada um papel de
destaque na histéria da reforma sanitaria brasileira, a saber: (i) o movimento
estudantil e o CEBES se caracterizaram por propagar a teoria da medicina social; (ii)
os movimentos de Médicos Residentes e de Renovacdo Médica corresponderam a
atuagao politica na arena concreta do mundo do trabalho e (iii) os profissionais das
areas de docéncia e pesquisa das universidades construiram “o marco tedérico - o
referencial ideoldgico - do movimento, e nela se formaram os agentes reprodutores e
0s novos construtores desse marco”.

O CEBES durante o | Simpdsio de Politica Nacional de Saude da Comisséao
de Saude apresentou o documento ‘A Questdo Democratica da Saude’ propondo,
pela primeira vez em 1979, a criagdo do SUS**.

Ao longo do periodo de 1979-1984 os tempos recrudesceram para o regime
militar, embora no primeiro ano do general Figueiredo, j4& como presidente da

Republica tenha ocorrido anistia politica e reforma partidaria com a extingdo do
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Cornelis Johannes van Stralen em Editorial entitulado “O Cebes e a defesa intransigente do direito
a saude e da democracia”. Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/sdeb/v40n108/pt_0103-1104-
sdeb-40-108-00004.pdf>. Acesso em: 15 jan. 2018.

493 ESCOREL, Sarah. Histéria das politicas de satide no Brasil de 1964 a 1990: do golpe militar a re-
forma sanitaria. In: GIOVANELLA, L. et al. (org.), Politicas e Sistemas de Saude no Brasil. Rio de
Janeiro: FIOCRUZ. 2008. Disponivel em: <http://assistenciafarmaceutica.fepese.ufsc.br/pages/ar-
quivos/Escorel_2008_Il.pdf Aceso em 18 jan. 2018. p. 389.

494 PAIM, Jairnilson Silva. Reforma Sanitéria Brasileira Contribuicdo para a compreensao e critica. p.
81. EDUFBA: Salvador. FIOCRUZ: Rio de Janeiro. 2008. Disponivel em: <http://books.scielo.org/
id/4ndgv/pdf/paim-9788575413593.pdf>. Acesso em: 18 jan. 2018.
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bipartidarismo. A crise econbmica mundial fragilizou a alianga de seu governo com o
empresariado nacional; a crise social, pressionada pela concentragdo de rendas e
arrocho salarial, impulsionou pressées promovidas por populares, sindicatos e
partidos politicos oposicionistas, desembocando na perda de legitimidade do regime,
0 que caracterizou a crise moral de seu governo.

Entre a realizagdo do | Simpédsio Nacional de Saude da Camara dos
Deputados, em novembro de 1979, e o comecgo das AlS, em 1982, “0 movimento
sanitario foi construindo e ampliando sua organicidade, estabelecendo contatos e
aliangas com os demais movimentos pela democratizagdo do pais e configurando
sua singularidade”, relata Sarah Escorel*®.

A 72. Conferéncia Nacional de Saude, em marco de 1980, teve por finalidade
debater o Prev-saude, denominado num primeiro momento Pré-Saude, “que visava
a integrar ou, pelo menos, articular os ministérios da Saude e da Previdéncia e
Assisténcia Social, a partir dos servicos basicos de saude, e do qual participaram,
em seu desenho, técnicos vinculados ao movimento sanitario”, ainda discorre a
Autora*®. “Por ser uma proposta racionalizadora, que favorecia o setor publico, e de
cunho democratizante ao incluir a participacdo comunitaria, o programa enfrentou
enormes resisténcias dos setores privatizantes e conservadores” ao ponto de sofrer
inumeras alteragdes, entre o periodo de setembro de 1980 até o inicio de 1981 e,
por fim, ser arquivado, reforga Sarah Escorel.

Estava instalada a crise da Previdéncia Social, embora os gastos publicos
com saude tenham sofrido retracdo nos anos de 1980 a 1986. Para enfrentar tal
crise, um pacote de medidas administrativas foi adotado como a criagdo do
“‘Conselho Consultivo de Administragdo da Saude Previdenciaria (CONASP) que
deveria propor alternativas racionalizadoras para conter os gastos da previdéncia
com assisténcia médica™".

E aprovado o Plano de Reorientagdo da Assisténcia & Saude no ambito da
Previdéncia Social (Portaria Ministerial n. 3.062, de 23 agosto de 1982 - MPAS),

também conhecido como ‘Plano do CONASP’ que operacionalmente envolvia 33

495 ESCOREL, Sarah. Histéria das politicas de satide no Brasil de 1964 a 1990: do golpe militar & re-
forma sanitaria. In: GIOVANELLA, L. et al. (org.), Politicas e Sistemas de Saude no Brasil. Rio de
Janeiro: FIOCRUZ. 2008. Disponivel em: <http://assistenciafarmaceutica.fepese.ufsc.br/pages/ar-
quivos/Escorel_2008_Il.pdf Aceso em 18 jan. 2018. p. 389.
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projetos e programas, dentre os quais o “Programa de A¢des Integradas de Saude
(PAIS) com o qual se inicia, ndo sem muitas resisténcias, o processo de
universalizagdo da assisténcia médica™®. Com a reformulagido do Plano, em 1984,
como estratégia federal de realinhamento da politica nacional de saude baseada nos
principios, dentre outros (i) o da descentralizacdo do processo de planejamento e
administragao, assim como (ii) o reconhecimento da legitimidade da participagédo dos
varios segmentos sociais em todo o processo, significando “a entrada do movimento
sanitario na diregdo geral do INAMPS”, como diz Sarah Escorel**”.

Pela primeira vez, o termo Reforma Sanitaria Brasileira (RSB) aparece em
editorial de revista da Associacao Brasileira de Saude Coletiva (ABRASCO), no ano
de 1986 e também nessa mesma revista consta um encarte com as propostas da
ABRASCO para a VIl Conferéncia Nacional de Saude, cujo titulo é: “Pela Reforma
Sanitaria. Saude: direito de todos, dever do Estado”. Esta frase, posteriormente,
“inicia o Art. 196 da Secao Il DA SAUDE da Constituigdo da Republica Federativa do
Brasil”, descreve Jairnilson Paim®%.

Por fim, o diferencial da Reforma Sanitaria das demais iniciativas de reforma
da saude é que sua origem foi desencadeada pela sociedade civil e s6 em fase
posterior foi incorporada pelo Estado. A democratizacdo da saude de forma a buscar
igualdade de todos e acesso por todos a saude foi seu ponto maximo conquistado. E
nao parou por ai: (i) o direito a saude foi algado a status constitucional; (ii) o SUS,
fruto da Reforma Sanitaria, sistema consagrado na CRFB, introduziu um modelo
federativo baseado na (a) descentralizacdo dos servigos de saude nos 27 niveis
federativos com (b) participacédo e controle social, (c) baseado nos principios e
diretrizes da igualdade, universalidade e integralidade, além de (d) proliferagdo de

atendimento devido a audaz municipalizacdo da saude.

3.3 Saude, direito de todos e dever do Estado

Nesse contexto e no clima dos ideais democraticos foi realizada a VIl
Conferéncia Nacional de Saude (CNS) em 1986, em Brasilia, presidida por Anténio

499 |dem.
“99 |dem.
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Sérgio da Silva Arouca durante o governo de José Sarney, onde culminou com a
participacdo de mais de 4.000 pessoas, dentre as quais 1.000 delegados num
processo democratico com representagdo da sociedade civii em geral®'. As
questdes cruciais em debate giraram em torno (i) da saude como direito, (ii) da
reformulagéo do Sistema Nacional de Saude e (iii) do financiamento setorial®®.

O movimento da Reforma Sanitaria foi eficaz “com a passagem do
pensamento critico para uma proposta de agdo”, diz em entrevista Sérgio Arouca®®.
Embora o movimento da Reforma Sanitaria tenha surgido dentro da resisténcia
contra a ditadura, havia o pensamento democratico de que os deveriam ser
realizados em espacos institucionais. “Na area da saude, existia a ideia clara de que
nao poderiamos fazer disso uma esquizofrenia, ser médico e lutar contra a ditadura.
Era preciso integrar essas duas dimensdes”, narra Sérgio Arouca®®,

Relata Sérgio Arouca que o espacgo para essa integracédo era o da Medicina
Preventiva, “movimento recém-criado no Brasil, que comec¢ou na Escola Paulista de
Medicina, em Ribeirdo Preto, e na Universidade Federal do Rio de Janeiro
(UFRJ)™®. A perspectiva do sistema politico era que o Sistema de Saude deveria
permanecer imutavel, isto é, “que se poderia deixar as clinicas privadas e planos de
saude como estavam e que bastava mudar a mentalidade do médico”, continua
Sérgio Arouca. A dindmica da Reforma Sanitaria adota uma alternativa diferente,
disposta a debater “‘uma analise de esquerda marxista da saude, na qual se

rediscute o conceito saude/doenca e o processo de trabalho, em vez de se tratar

01 “A participacgo foi composta por 50% de representantes do Estado, entre ministérios, secretarias
estaduais e municipais, e 50% de representantes da sociedade civil, escolhidos como delegados.
S6 que como o nivel de representacao era elevado, mesmo com delegados ja eleitos, milhares de
outras pessoas chegaram a Brasilia querendo participar da Conferéncia. Foram cinco mil partici-
pantes. Todos participaram dos 98 grupos de trabalho, assim como da plenaria final, que decidia
com os votos dos delegados.”, relata o Sanitarista Ary Carvalho de Miranda (chefe de gabinete de
Arouca durante seu periodo na presidéncia da Fiocruz e membro do comité assessor da comissao
organizadora da QOitava) em entrevista ao site oficial da FIOCRUZ. Disponivel em: <https://portal.fi-
ocruz.br/pt-br/content/memorias-de-um-sanitarista-na-8a-conferencia-nacional-de-saude>. Acesso
em: 16 jan. 2018.
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apenas da relagdo médico/paciente. Discute-se a determinag¢ao social da doenga e
se introduz a nogéo de estrutura de sistema”, afirma Sérgio Arouca.**

Entre os dias 17 a 21 de margo de 1986, foi realizada a VIII Conferéncia
Nacional de Saude, considerada o marco historico-conceitual do sistema de saude
patrio por estabelecer os principios basicos do direito a saude. Um dos pontos
cruciais apresentados no Relatério Final da VIII Conferéncia Nacional de Saude
(CNS) foi a “unificag&o do sistema de saude, o conceito ampliado de saude, o direito
de cidadania e dever do Estado e a elaboracido de novas bases financeiras do
sistema e a criagao de instancias institucionais de participagao social™" .

O momento politico em que foi produzido o Relatério Final da VIII CNS°%,
transcrito aqui de forma mais fiel possivel, vislumbra trés pontos centrais no debate:

(i) Saude - a patente necessidade de alteragcbes essenciais do setor de saude
passando por uma reforma administrativa e financeira, reformulacédo e conceituacao
da expressao “saude” e sua correspondente agao institucional € normativa com uma
adequacgao ou nova legislagdo contemplando promogéo, protegcédo e recuperagédo da
saude, consagrando o que se esta convencionado chamar a Reforma Sanitaria;

(ii) Estatizacdo da Saude - a questdo que mais ocorreu debate e mobilizou os
congressistas foi a natureza do novo Sistema Nacional de Saude: se estatizado ou
nao, de forma imediata ou progressiva. A proposicdo de estatizagdo imediata foi
recusada, havendo consenso sobre a necessidade de fortalecimento e expansao do
setor publico. Em qualquer situagao, porém, ficou evidente que a participagado da
iniciativa privada deveria se dar sob a forma de servigo publico “concedido” e o
contrato regido sob as normas do Direito Publico. Ainda neste ponto, vale destacar
que os congressistas, em relagdo ao tema “estatizagdo”, fizeram questdo de
ressaltar que foi impressao da comissdo de redacdo que a proposicao “estatizacao
da industria farmacéutica”, aprovada na Assembleia Final, conflta com o
posicionamento geral em tela, por ndo ter sido objeto de uma discussdo mais

aprofundada;

25 | dem
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(iii) “Saude” e “Previdéncia” - tema bastante polémico voltado a separagao de
“saude” da “previdéncia”. O consenso foi 0 de que a Previdéncia Social se deveria
encarregar das agdes proprias de “seguro social” (pensdes, aposentadorias e
demais beneficios) e a saude seria administrada, no ambito federal, a um 6rgao
exclusivo com caracteristicas novas, financiado por diversas receitas, advindas de
impostos gerais e incidentes sobre produtos e atividades nocivas a saude. Enquanto
nao houvesse orgcamento proprio da saude, a Previdéncia Social deveria destinar os
recursos, inclusive o que era gasto com o INAMPS, deslocando para o novo 6érgéo e
ir, assim, retraindo-se na medida do crescimento das novas fontes;

(iv) Financiamento — chegou-se a concordancia majoritaria sobre alguns
principios essenciais que deveriam nortear a politica de financiamento setorial. Sem
duvida, o relatério expedido é mais indicativo do que conclusivo, revelando que tal
discussao requer um maior estudo.

Aqui vale um adendo: a VIIl CNS, ja em 1986, quando se refere sobre a
estatizacdo da saude (Item Il acima) reconhece a figura juridica tdo propalada na
atualidade, qual seja, a terceirizagdo administrativa que sempre se da por meio
licitagcao, cujo o instrumento habil para efetivar a respectiva concessao é o contrato
administrativo regido pelas regras de Direito Publico. Tanto assim que ao preconizar
o principal objetivo a ser alcangado pelo SUS, a VIII CNS refor¢a a estatizagado dos
servicos de saude “com expansdo e fortalecimento do setor estatal em niveis
federal, estadual e municipal, tendo como meta uma progressiva estatizagdo do
setor”, ou seja, apregoa um sistema de saude publico, universal e integral, onde os
prestadores de servicos, a bem saber o setor privado “sera subordinado ao papel
diretivo da agdo nesse setor, garantindo o controle dos usuarios através dos seus
segmentos organizados”.

Desse jeito, identifica-se, de forma limpida, a figura juridica da terceirizagéao
nas atribuicbes de gestdo delegada ao particular, nos moldes de um contrato
administrativo regido pelo direito publico, mas também ao indicar a revisdo deste
contrato como garantia de bons servigos prestados a populagao, onde “devera ser
considerada a possibilidade de expropriacdo dos estabelecimentos privados nos
casos de inobservancia das normas estabelecidas pelo setor publico”.

Isso porque na palavra “expropriagdo” ha caracteristicas inerentes a
terceirizagdo administrativa, dentre as quais: (i) a possibilidade de fiscalizagao,

revisdo e sancao contratual por parte do Poder Publico presente no citado
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instrumento juridico devido a (ii) presenca de regras de direito publico no contrato
entre Administragao Publica e o particular, em virtude da primeira ingressar com (iii)
supremacia de poder na relagéo juridica com o terceiro, dando-lhe, inclusive a (iv)
prerrogativa de revisar/ fiscalizar/punir o contratado, caso haja n&o prestagdo do
servigo publico ou precariedade na prestacdo deste, conhecidas tais vantagens no

Direito Administrativo como clausulas exorbitantes®®®

presentes no contrato
administrativo, uma vez que elas colocam a Administragdo Publica em posi¢ao de
supremacia sobre o contratado, apregoa Maria Sylvia Zanella Di Pietro®°.

A descentralizagdo administrativa também foi outro destaque no Relatério
Final da VIII CNS com fundamento de romper a centralizagao federativa reforgada
na ditadura militar, devolvendo assim o poder politico, administrativo-financeiro dos
Estados e suas funcdes préprias e de seus municipios®, que s6 se concretizara
mediante uma reforma tributaria®'.

A grosso modo, o SUS reservaria como atribuigcdo da Unido a incumbéncia de
formular, conduzir, regulamentar e fiscalizar: (i) normas de politica nacional de
saude; (ii) relagdo entre setor publico e setor privado; (iii) programas emergenciais;
(iv) politicas setoriais de tecnologia, saneamento, recursos humanos, insumos
basicos, financiamento e informagdes; (v) padrdes de qualidade homogéneos entre
setor publico e iniciativa privada; (vi) criagdo de 6rgaos de pesquisa, ciéncia e
tecnologia com comunicagdo ampla com as Universidades brasileiras para fins de
resolugdo dos problemas de salde do pais®™.

Para os Estados e Municipios restariam os servicos federais de carater local
que tivessem relagdo direta com o atendimento a populagcdo estimulando a
participagdo da sociedade para dar viabilidade politica e factibilidade técnico-
financeira efetuados com a transferéncia. A responsabilidade giraria em torno de um

subsistema estadual de saude, incluindo vigilancia sanitaria, imunizagcdo e aos

%09 S50 exemplos de clausulas exorbitantes: Arts. 56, 58, 65, 67, 79/80 e 87 da Lei n. 8.666/93.
%1% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 22 ed. Sdo Paulo: Atlas. p. 267. 2009.

" Relatério Final da 82 Conferéncia Nacional de Satde. Pags. 13/14. Disponivel em: <http://conse-
Iho.saude.gov.br/biblioteca/relatorios/relatorio_8.pdf>. Acesso em: 21 jan. 2018.

“12 Ibdem. p. 20.

512 1dem.
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Municipios restariam exercer a gestdo basica dos servigos publicos de saude com
estreita coordenacao com o nivel estadual®™.

Um novo modelo administrativo se consagra na VIII CNS e diz respeito a
parceria com o setor privado através da terceirizacdo. E certo que esse termo ndo é
ventilado durante o evento, mas trazendo para os dias atuais a sugestdo de
implantagdo de um novo relacionamento entre os respectivos setores, néo ha duvida
que perdure sobre o fendbmeno juridico em comento. As indicagdes s&o cristalinas
nessa posicdo: (i) revisdo dos contratos existentes entre o INAMPS e a iniciativa
privada para adequacgao deste a luz dos principios do direito publico; (ii) o setor
privado passaria a condigdo de concessionario de servigo publico de saude; (iii)
adocado de metas de desempenho para prestacdo de servigco publico de saude
eficiente a fim de proteger a sociedade podendo, inclusive, sofrer expropriagdo por
meio de intervengao governamental®’.

Sobre as regides onde houvesse caréncia de cobertura assistencial e
escassez de servigo publico de saude, a VIII CNS sugeriu o redirecionamento dos
fundos publicos, tais como FAS/Caixa Econdmica Federal e FINSOCIAL/Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, para financiamento exclusivo da
rede do setor publico estadual e municipal. Ao mesmo tempo que indica o corte dos
recursos publicos oriundos de tais fundos publicos para construcdo, ampliacao e
reforma de hospitais privados ou para aquisi¢do de equipamentos®*®.

Se por um lado, a VIII CNS sugere a terceirizagdo de servigos publicos de
saude e descentralizagao do SUS, por outro destaca a importancia da estatizacdo da
industria farmacéutica, mas também a de setores estratégicos na area de produgéo
de imunoldgicos e na produgdo e comercializagdo de sangue e hemoderivados®"’.

O incremento das relagdes contratuais do setor publico com as empresas
nacionais e estrangeiras néo passou ao largo do crivo da VIl CNS. Os congressistas
acreditavam que desta maneira se fortaleceria a soberania nacional. Em outras
palavras, € o respeito a seguranga juridica, crucial nas relagbes comerciais por ser

um indicativo de estabilidade econémica através da realizagdo de novos negécios®'®.

“1% |dem.
%% Ibdem. p. 15.
%1% |bdem. p. 16.
“I7 |dem.

%1% |bdem. p. 17.
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Com relacao ao financiamento do setor de saude, a VIII CNS recomendou a
constituicdo de um orgamento social com recursos voltados as politicas sociais, a
criacdo de fundos de saude, a formacdo de orgamento proprio para a Previdéncia
Social destinada exclusivamente para custear um seguro social justo e equilibrado
aos trabalhadores da cidade e do campo, e, ainda, com o intuito de dar maior
estabilidade as receitas previdenciarias, as contribuicbes previdenciarias
compulsérias deveriam incidir sobre os ganhos de capital e ndo sobre a folha de
salarios do trabalhador como forma de nao repassar custos para o consumidor e
também nao penalizar as empresas intensivas em mao de obra®”®. Com relagao ao
financiamento das acdes de saude essas adviriam de fontes alternativas.

Por fim, a VIl CNS inova ao pregar a transparéncia das informagdes no poder
publico quanto as atividades desenvolvidas no ambito da saude e propde a criagao
do Grupo Executivo da Reforma Sanitaria composto por 6rgdos de governo e
sociedade civil organizada, de forma paritaria para efetivagcdo das propostas desta
Conferéncia.

Em decorréncia da VIll CNS, através do Decreto n. 94.657, de 20 de julho de
1987 foi criado o Programa de Desenvolvimento de Sistemas Unificados e

Descentralizados de Saude nos Estados (SUDS)%?° para a consolidar as AlS. Depois

%19 |bdem. pags. 19/20.

%29 “Os primeiros convénios assinados com os estados criaram, na pratica, o programa. Apenas em
julho de 1987 foi elaborada uma exposi¢cao de motivos (Em 31, de 10.7.87) dos ministros Raphael
de Almeida Magalhaes, da Previdéncia e Assisténcia Social, e Roberto Santos, da Saude. Este do-
cumento tragou as diretrizes e o programa para desenvolvimento dos SUDS, sendo aprovado pelo
presidente da Republica. Pelo decreto presidencial n® 94.657, de 20.7.89, o presidente da Republi-
ca criou 0 SUDS ‘com o objetivo de contribuir para a consolidagéo e o desenvolvimento qualitativo
das agdes integradas de saude’. Mais adiante, um novo decreto presidencial (n° 95861, de
22.03.88) disciplinou juridicamente os convénios SUDS para a transferéncia da gestédo aos esta-
dos e municipios”, historia Hésio Cordeiro sobre a criagdo do SUDS. (CORDEIRO, Hésio. Sistema
Unico de Saude. Rio de Janeiro: Ayuri. 1991. pags. 94/95.).



169

das AIS**' era dado o passo seguinte para a descentralizagdo administrativa na area
da saude, ja no periodo da Nova Republica®?°%,

Hésio Cordeiro expde que as criticas ao SUDS nao paravam replicando Paim.
‘Elas se concentravam na administragcdo através de convénios com estados e
municipios, nas negociagdes com o0s governos estaduais e em novos riscos de
clientelismo politico que poderiam estar envolvidos na elaboragdo dos convénios”.
Na seara politica, diz o Autor, “os setores da esquerda diziam-se que era o ‘plano
cruzado’ da Saude visando a cooptar governadores. Outros firmavam ser a extensao
dos bragos tentaculares do INAMPS as secretarias estaduais e municipais™?. Sob
sua oOtica, “o SUDS representava uma mudanga qualitativa das AIS, enquanto
estratégia-ponte”.

Varios fatores impulsionaram o fracasso do SUDS, dentre outros: (i) A
sistematica da transferéncia de recursos financeiros era feita entre INAMPS e
estados e municipios destinados aos servigos de saude, como (a) para custeio, (b)
para investimentos nas unidades transferidas das redes estadual e municipal, (c)
pagamento das prestacbes de servigos meédico-hospitalares contratados ou
conveniados; (ii) a transferéncia da gestdo das unidades assistenciais integrantes da

estrutura do INAMPS para estados e municipios. Esse panorama administrativo

%! Vale a pena destacar a fala de Laércio Valenga, por ocasido da Constituinte de 1987 sobre as
agruras técnico-administrativas das IAS, a saber: “Nos ultimos anos foi criada uma estratégia a
que se deu o nome de agdes integradas de saude, na qual se procurava racionalizar a prestagao
dos servigos de saude. Isso comecgou timidamente e naturalmente foi crescendo ao longo do tem-
po. Comecou na Velha Republica, mas foi uma estratégia endossada pela Nova Republica, que se
ampliou. Mas, apesar de estar hoje com cerca de dois mil Municipios em todo o Pais, que aderi-
ram a ela, em todos os Estados da Federacgédo, que sao signatarios dela, o fato € que ha muito no
que avangar em relagao as agoes integradas de saude. Basta dizer, do ponto de vista de orgamen-
to, que as verbas do INAMPS ainda contribuem com uma parcela relativamente pequena para as
acgdes integradas de saude, que no momento sdo exercidas pelos servigos publicos estaduais ou
municipais. Esta-se aproximando em torno de 15 a 20%. (...). Mas, da verba total do INAMPS do
Pais, apenas cerca de 15 a 20 bilhdes s&o dirigidos para as agdes integradas de saude e a maior
parte desse financiamento ainda é dirigida para aquelas empresas ou individuos conveniados com
o INAMPS, o que mostra ainda a fragilidade dessa estratégia e a fragilidade do préprio servigo pu-
blico”. (Assembleia Nacional Constituinte - Anexo a Ata da 7% Reuniao da Subcomissao de Saude,
Seguridade e do Meio Ambiente, realizada em 22 de abril de 1987, as 8:30 horas. p. 47. Subco-
missdo de Saude, Seguridade e do Meio Ambiente. Disponivel em: <http://www.senado.leg.br/pu-
blicacoes/anais/constituinte/7b%20-%20SUBCOMISS%C3%830%20DE%20SA%C3%9ADE,
%20SEGURIDADE%20E%20MEIO%20AMBIENTE.pdf>. Acesso em: 22 jan. 2018.)

22 Periodo da histdria do Brasil, a partir de 1985, onde passou a ser um pais democratico.

%25 COSTA, Ricardo Cesar Rocha da. Descentralizacéo, financiamento e regulacgéo: a reforma do sis-
tema publico de sautde no Brasil durante a década de 1990. Revista de Sociologia Politica n. 18
Curitiba June 2002. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0104-
44782002000100005>. Acesso em: 17 jan. 2018.

24 CORDEIRO, Hésio. Sistema Unico de Satide. Rio de Janeiro: Ayuri. 1991. pags. 94/95.
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provocou rejeicdes e resisténcias a implementagado do sistema. Os criticos deste
sistema alegavam que os métodos para as transferéncias financeiras dependiam
literalmente da administracdo federal mantendo-se, portanto, o poder concentrado.
“Também consideravam alta margem de arbitrio para a alocagdo destes recursos e
que nao se processava uma transferéncia automatica para os municipios, deixando-
os na dependéncia da decisdo do governo estadual”, cita Hésio Cordeiro®®.

A proposta aprovada pela Comissdo Nacional da Reforma Sanitaria em
reunido de 25 e 31 de marco de 1987 foi “resultado da VIII Conferéncia Nacional de
Saude, realizada ha um ano, nesta Cidade de Brasilia”, elucida Arlindo Fabio Gomes
de Sousa, Coordenador da Secretaria Técnica da Comissdo Nacional de Reforma
Sanitaria, convidado pela Subcomissdo de Saude, Seguridade e do Meio
Ambiente®®*?" para expor como representante da mencionada Comissao. O teor da
proposta para a Constituinte, aprovada pela Comissdao da Reforma Sanitaria,
resumia-se em 6 artigos e um item nas disposi¢cdes transitérias. O artigo primeiro

tratando da questdo do direito. E a saude € um direito assegurado pelo Estado a

%5 1dem.

%25 Dessa forma, conta Arlindo Fabio Gomes de Sousa, “fizeram parte da Comiss&o Nacional da Re-
forma Sanitaria: o Ministério da Saude, com dois representantes, o Sr. Secretario-Geral, também
Presidente da Comissao, e o Presidente da Fundagédo Oswaldo Cruz; pelo Ministério da Previdén-
cia e Assisténcia Social, os Secretarios de Servicos Médicos e Presidente do INAMPS; pelo Minis-
tério da Educacéo e Cultura, o Secretario de Educagéo Superior; pelo Ministério do Trabalho, Mi-
nistério do Desenvolvimento Urbano, Ministério da Ciéncia e Tecnologia, um representante para
cada; pela Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica, um representante; pelas Se-
cretarias Estaduais de Saude, dois representantes, sendo um deles o Presidente do Conselho Na-
cional dos Secretarios de Saude — CONASS; pelas Secretarias Municipais de Saude, dois repre-
sentantes; um representante do Senado Federal; um representante da Camara dos Deputados;
pelas Centrais Sindicais, Confederagdo Nacional dos Trabalhadores da Agricultura — CONTAG —
Central Geral dos Trabalhadores — CGT — e Central Unica dos Trabalhadores — CUT, um represen-
tante de cada uma; pelas Centrais Patronais, Confederagcao Nacional da Industria — CNI — Confe-
deragao Nacional do Comércio — CNC — e Confederagao Nacional da Agricultura — CNA, um repre-
sentante de cada; pelos Prestadores Privados dos Servigos de Saude, Confederagao das Miseri-
coérdias do Brasil e Federagao Brasileira de Hospitais, um representante de cada; pelos Profissio-
nais de Saude, Federagdo Nacional dos Médicos, Associagdo de Moradores, Conselho Nacional
das Associagcbes de Moradores e Associagao Brasileira de Enfermagem, um representante de
cada”. (Assembleia Nacional Constituinte - Ata da 32 Reunido, realizada dia 9 de abril de 1987, as
9 horas e 30 minutos. p. 49. Subcomissao de Saude, Seguridade e do Meio Ambiente. Disponivel
em: <http://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/7b%20-%20SUBCOMISS%C3%830
%20DE%20SA%C3%9ADE,%20SEGURIDADE%20E%20MEIO%20AMBIENTE.pdf>. Acesso em:
22 jan. 2018.)

%7 Assembleia Nacional Constituinte - Ata da 32 Reuniéo, realizada dia 9 de abril de 1987, as 9 horas
e 30 minutos. Subcomissao de Saude, Seguridade e do Meio Ambiente. Disponivel em: <http://
www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/7b%20-%20SUBCOMISS%C3%830%20DE
%20SA%C3%9ADE,%20SEGURIDADE%20E%20MEIO%20AMBIENTE.pdf>. Acesso em: 22 jan.
2018. pags. 48/49.
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todos os habitantes do territério nacional, sem qualquer distingao®®. Em suma,
sacramentava a universalizacdo da saude.

Durante a Constituinte de 1987 em discurso para Subcomissdo de Saude,
Seguridade e do Meio Ambiente a respeito do Sistema Nacional de Saude, Laércio
Valenca, Secretario de Saude do Distrito Federal e Presidente do CONASS e
membro da Comissédo Nacional de Reforma Sanitaria faz mengao a “uma lei vigente

que disciplina o Sistema Nacional de Saude, mas o fato € que essa lei nao

525 “Art. 1° A satde é um direito assegurado pelo Estado a todos os habitantes do Territério Nacional,
sem qualquer distingao.

Paragrafo unico. O direito a saude implica em:
— condic¢Oes dignas de trabalho, saneamento, moradia, alimentagao, educacao, transporte e lazer;
— respeito ao meio ambiente e controle da poluicdo ambiental;

— informacgdes sobre o risco de adoecer e morrer, incluindo condigbes individuais e coletivas de sau-
de;

— dignidade, gratuidade e qualidade das agbes de saude, com direito a escolha e a recusa;

— recusa aos trabalhos em ambiente insalubre ou perigoso, ou que represente grave e iminente ris-
co a saude, quando nao forem adotadas as medidas de eliminagao ou protegcao aos riscos;

— opgao quanto ao tamanho da prole;
— participacao, em nivel de deciséo, na formulagéo das politicas de saude e na gestao dos servigos.

Art. 2° E dever do Estado implementar politicas econémicas e sociais que contribuam para eliminar
ou reduzir o risco de doengas e de outros agravos a saude, assegurar a promog¢ao, protecéo e re-
cuperacao da saude, pela garantia de acesso universal e igualitario as acdes e aos servigos de
saude, em todos os niveis; assegurar, com essa finalidade, a existéncia da rede publica de servi-
¢os de saude.

Art. 3° O conjunto de agdes de qualquer natureza, na area de saude, desenvolvido por pessoa fisica
ou juridica, de interesse social, sendo responsabilidade do Estado sua normatizagéo e controle.

§ 1° Alei definira a abrangéncia, as competéncias e as formas de organizagao, financiamento e co-
ordenagao intersetorial do Sistema Nacional de Saude, constituindo-o como um sistema unico, se-
gundo as seguintes diretrizes:

— integracéo das agbes e servigos, com comando politico-administrativo unico em cada nivel do Go-
verno;

— integralidade e unidade operacional das a¢des de saude, adequadas as realidades epidemiolégi-
cas;

— descentralizagao politico-administrativa que respeite a autonomia dos Estados e Municipios, de
forma a definir como de responsabilidade desses niveis a prestagdo de servigos de saude de natu-
reza local ou regional;

— participagao, em nivel de decisdo, de entidades representativas da populagédo na formulagao e
controle das politicas e das agbes de saude, em todos os niveis.

§ 2° E assegurado o livre exercicio da atividade liberal em satde e a organizacéo de servigos de
saude privados, obedecidos os preceitos éticos e técnicos determinados pela lei e os principios
que norteiam a politica nacional de saude.

Art. 3° A utilizacdo de servigos de saude de natureza privada pela rede publica far-se-a segundo ne-
cessidade definidas pelo Poder Publico, de acordo com normas estabelecidas pelo Direito Publico.

Art. 4° O Estado mobilizara, no exercicio de suas atribuigées, 0s recursos necessarios a preserva-
¢ao da saude, incorporando as conquistas e os avangos cientificos e tecnoldgicos, segundo crité-
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conseguiu um ordenamento como se desejava™?. Elenca os pontos responsaveis
para esse quadro no setor saude do pais, os quais elencamos: (i) insuficiéncia de
recursos para a area da saude, do ponto de vista dos orgamentos, seja federal,
estadual ou municipal®®; (ii) baixa qualidade dos servigos publicos de saude; (iii)
dificuldade de acesso aos servigcos de saude; (iv) insatisfagdo generalizada do
usuario e Poder Publico. “E por isso que ganhou corpo, a longo desses Ultimos
meses e apds a VIl Conferéncia Nacional de Saude, realizada ha um ano, da
necessidade de se implantar uma reforma sanitaria no Pais™?®, dai a ideia de uma
reformulacdo do Sistema Nacional de Saude, conclui; (v) existéncia de capacidade
ociosa na rede oficial de saude, com o “problema no INAMPS, onde em Brasilia

funciona com 70% da capacidade instalada”, informa®??; (vi) tendéncia de redugéo de

rios de interesse social.

Art. 5° As atividades de ensino, pesquisa, desenvolvimento cientifico, desenvolvimento tecnolégico
e produgao de insumos e equipamentos essenciais para a saude, subordinam-se a politica nacio-
nal de saude e sdo desenvolvidas sob controle estatal, com prioridade para os 6rgaos publicos e
empresas nacionais, com vistas a preservacao da soberania nacional.

Art. 6° O financiamento das acgdes e servigos de responsabilidade publica sera provido com recur-
sos fiscais e parafiscais, com destinagédo especifica para a saude, cujos valores serao estabeleci-
dos em lei e submetidos a gestao Unica, nos varios niveis de organizacao do Sistema Nacional de
Saude.

Paragrafo unico. O volume minimo dos recursos publicos destinados pela Uni&do, Estados, Territo-
rios, Distrito Federal e Municipios correspondera, anualmente, a 12% das respectivas receitas tri-
butarias. (Assembleia Nacional Constituinte - Ata da 32 Reunido, realizada dia 9 de abril de 1987,
as 9 horas e 30 minutos. Pags. 49/50. Subcomissdo de Saude, Seguridade e do Meio Ambiente.
Disponivel em: <http://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/7b%20-%20SUBCOMISS
%C3%830%20DE%20SA%C3%9ADE,%20SEGURIDADE %20E%20MEIO%20AMBIENTE.pdf>.
Acesso em: 22 jan. 2018.)

%29 Assembleia Nacional Constituinte - Anexo a Ata da 72 Reunido da Subcomisséo de Saude, Seguri-
dade e do Meio Ambiente, realizada em 22 de abril de 1987, as 8:30 horas. Pags. 47/48 Subcomis-
sdo de Saude, Seguridade e do Meio Ambiente. Disponivel em: <http://www.senado.leg.br/publica-
coes/anais/constituinte/7b%20-%20SUBCOMISS%C3%830%20DE%20SA%C3%9ADE,%20SE-
GURIDADE%20E%20MEIO%20AMBIENTE.pdf>. Acesso em: 22 jan. 2018.

%Y “Esse é um ponto extremamente importante. Se levarmos em consideragdo o Produto Interno Bru-
to, no Brasil, esta se gastando em torno de 4% para a saude, enquanto em paises mais desenvol-
vidos essa percentagem chega a 8, 9, 10% do PIB, e naturalmente se precisa de uma deciséo po-
litica para que o Pais possa investir mais no setor saude, se realmente considerar que esta € uma
prioridade nacional”, afirma Laércio Valenca (Assembleia Nacional Constituinte - Anexo a Ata da 72
Reunido da Subcomissdo de Saude, Seguridade e do Meio Ambiente, realizada em 22 de abril de
1987, as 8:30 horas. p. 47. Subcomissao de Saude, Seguridade e do Meio Ambiente. Disponivel
em: <http://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/7b%20-%20SUBCOMISS%C3%830
%20DE%20SA%C3%9ADE,%20SEGURIDADE%20E%20MEIO%20AMBIENTE.pdf>. Acesso em:
22 jan. 2018)

%1 Assembleia Nacional Constituinte - Anexo a Ata da 72 Reunido da Subcomissao de Saude, Seguri-
dade e do Meio Ambiente, realizada em 22 de abril de 1987, as 8:30 horas. p. 48. Subcomisséo de
Saude, Seguridade e do Meio Ambiente. Disponivel em: <http://www.senado.leg.br/publicacoes/
anais/constituinte/7b%20-%20SUBCOMISS%C3%830%20DE%20SA%C3%9ADE,%20SEGURI-
DADE%20E%20MEIO%20AMBIENTE.pdf>. Acesso em: 22 jan. 2018.

%2 |bdem. p. 47.
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carga horaria de servidores da area da saude; (vii) falta de politica de
desenvolvimento tecnolégico e producdo de insumos e equipamentos; (viii) a
convivéncia do setor publico com o setor privado com uma fiscalizacdo mais atuante
e eficiente®.

Em oitiva para contribuicdo a nova Constituicdo, Hésio Cordeiro, Presidente
do INAMPS a época, salientou, com base em sua experiéncia no aludido Instituto,
ser relevante constar como proposta da Subcomissdo de Saude, Seguridade e do
Meio Ambiente a consagragédo das formas de relacionamento do poder publico com
as instituicdes particulares de “prestacdo de assisténcia médica, que eu prefiro
chamar de particulares, dado que o documento aqui ndo fez uma distingdo entre o
privado, de carater lucrativo, e o privado de carater filantrépico”*.

Para Hésio Cordeiro, por se tratar de assunto polémico, deve haver, em
primeiro lugar a distingdo, nesta relagcdo entre poder publico e as instituicoes
privadas de assisténcia médica com fim lucrativo e as instituigdes filantrépicas e
beneficentes sem finalidade de lucro. As primeiras seriam regidas pelas regras
juridicas dos principios do Direito Administrativo ou do Direito Publico, sob a
modalidade de contratos administrativos regidos pelo Decreto-lei n. 2.300/1986,
ingressando a Administragdo Publica com supremacia do interesse publico, no
sentido de garantir a coletividade o acesso de todos aos servicos de saude,
sobrepujando assim o interesse publico sobre o interesse particular. Ja as
instituicdes sem fim lucrativo, teriam as relacdes com o Poder Publico, celebradas
sob a forma de convénio como instrumento mais adequado para o estabelecimento
das regras juridicas, distinguindo, portanto, uma das outras, as filantrépicas no
sentido desta diferenciacdo enquanto “entidades que nao tém finalidade de lucro e
que, portanto, se comportam como se instituicdbes publicas fossem, garantindo,
todavia, a completa autonomia da gestdo administrativa financeira e técnica das
instituicdes filantropicas™?°.

Outra questdo levantada por Hésio Cordeiro, durante sua oitiva na
Subcomisséo de Saude, Seguridade e do Meio Ambiente, diz respeito a proposta de

Acbes Integradas de Saude (AlS) como estratégia de unificagdo por intermédio do

%3 |bdem. p. 48.
%% |bdem. p. 52.

55 1dem.
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processo de descentralizacdo das instituicdes de saude e dos servigos, tomando
como base para o nivel dos cuidados basicos de saude o Municipio e, para os niveis
secundario e terciario, “os Estados, tendo como gestor unico do sistema de saude,
em nivel estadual, as secretarias estaduais de saude e, como gestor de nivel local,
as secretarias municipais™?°.

Em sua fala durante a audiéncia na Subcomissao de Saude, Seguridade e do
Meio Ambiente, Anténio Sérgio Arouca discorre que pela primeira vez na Histéria
deste Pais pode-se discutir, de forma bastante objetiva, com poder legitimo, a
“conotacao do problema de saude no texto constitucional. O movimento da area da
Saude Publica no Brasil sempre colocou como ponto fundamental que isso pudesse
ser conquistado”™®’.

Estava assim sacramentado o SUS com atencdo universal, igualitaria,
hierarquizada e descentralizada, outrossim consolidado ja na VIII CNS. E na area da
saude, sem duvida, a necessidade da revisdo e da nova reconceituag¢ao do papel do
Estado na Constituinte “enquanto executor das politicas sociais, enquanto
instrumento efetivo de promog¢ao de uma democracia que se baseia em condi¢cdes
materiais e sociais de existéncia das classes sociais”, particularmente das classes
sociais subalternas, complementa Hésio Cordeiro>®,

A expressao “A saude € um dever do Estado e um direito de todos” como
primeiro enunciado da proposta aprovada na Subcomissao de Saude, Seguridade e
do Meio Ambiente®* significou, de forma exemplar, o éxito do movimento social da
reforma sanitaria, tornando viavel efetivas politicas publicas com agdes e servicos de
saude em um SUS, organizado de forma universal, integral e com gestdo
administrativa descentralizada.

Com a Carta Magna, o Estado brasileiro torna-se um dos primeiros paises da
América Latina a reconhecer a saude como um direito constitucional de todos e

dever do Estado, valendo-se de uma perspectiva universalizante e publica deste

,,,,,

%7 Ata da 122 Reunido da Subcomissao de Saude, Seguridade e do Meio Ambiente realizada em 30
de abril de 1987, as 08:30 horas. Disponivel em: <http://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/
constituinte/7b%20-%20SUBCOMISS%C3%830%20DE%20SA%C3%9ADE,%20SEGURIDADE
%20E%20MEIO%20AMBIENTE.pdf>. Acesso em: 23 jan. 2018. p. 145.

%% |bdem. pags. 149/150.

%39 Disponivel em: <http://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/7b%20-%20SUBCO-
MISS%C3%830%20DE%20SA%C3%9ADE,%20SEGURIDADE%20E%20MEIO%20AMBIEN-
TE.pdf>. Acesso em: 23 jan. 2018.
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direito. Apesar de um conjunto de aspectos francamente desfavoraveis dos cenarios
mundial e nacional, “a decisdo de 1988 por politicas sociais de carater universal e
pela construgdo de um sistema de saude publico e universal assegurou o inicio de
uma grande mudancga na historia social brasileira”, afirma Paulo Henrique de
Almeida Rodrigues®®.

Os preceitos constitucionais da CRFB foram consagrados na Lei n.
8.080/1990 regulamentando o SUS e as bases da saude brasileira. Trata-se de um
sistema de saude unificado administrativamente, com o objetivo de respeitar a
heterogeneidade do sistema federativo, preservando a autonomia da Federagao, a
iniciar pela estadualizagdo e municipalizagdo desse referido sistema de saude que
induz ao caminho efetivo da concretude da reforma sanitaria. Esse processo é
conhecido como “descentralizagdo das responsabilidades, das atribuicbes e dos
recursos” para estados e municipios, sem prejuizo da regulamentacédo e
financiamento do SUS.

Desde entdo, a consolidacdo do SUS tem passado pelo adequado
planejamento das agdes de saude, resultante na gestdo municipalizada, que
constitui estratégia fundamental para assegurar o acesso integral a promocgéao,
protecao e recuperagao da saude pelos cidadaos.

Nesse sentido, a Autora Roseni Pinheiro assegura que “com a
descentralizagdo, novos atores incorporaram-se ao cenario nacional, e esse fato,
junto a universalidade do acesso aos servigos de saude, possibilitou o aparecimento
de ricas e diferentes experiéncias locais centradas na 'integralidade"™**'.

No Capitulo da Ordem Social da CRFB, especialmente no artigo 194,
observa-se o fundamento do sistema de saude nacional, que conjuga, sob o
conceito de Seguridade Social, o conjunto de agdes de iniciativa dos poderes
publicos e da sociedade destinados a assegurar os direitos relativos a saude, a
previdéncia e a assisténcia social.

Segundo a CRFB, sao objetivos da Seguridade Social: (i) universalidade da

cobertura e do atendimento; (ii) uniformidade e equivaléncia dos beneficios e

%Y RODRIGUES, Paulo Henrique de Almeida. Desafios politicos para a consolidacdo do Sistema
Unico de Saude: uma abordagem histérica. Historia, Ciéncias, Satide — Manguinhos, Rio de Janei-
ro, v.21, n.1, jan.-mar. 2014, p. 44. Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/hcsm/v21n1/0104-
5970-hcsm-21-1-00037.pdf> Acesso em: 12 nov. 2016.

1 PINHEIRO, Roseni. Integralidade em Satide. Dicionario da Educagéo Profissional em Satide. Dis-
ponivel em: <http://www.epsjv.fiocruz.br/upload/d/integralidade.pdf p. 256.>. Acesso em: 12 nov.
2016.
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servicos as populagdes urbanas e rurais; (iii) seletividade e distributividade na
prestacdo dos beneficios e servigos; (iv) irredutibilidade do valor dos beneficios; (v)
equidade na forma de participagdo no custeio; (vi) diversidade da base de
financiamento; e (vii) carater democratico e descentralizado da administragéo,
mediante gestdo quadripartite, com participagdo dos trabalhadores, dos
empregadores, dos aposentados e do governo nos 6rgaos colegiados.

No artigo 196 da CRFB, observa-se a universalizagdo da saude com o
reconhecimento de que ela é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante
politicas sociais e econbmicas que visem a redugédo do risco de doenga e outros
agravos e ao acesso universal e igualitario as agdes e servigos para sua promogao,
protecdo e recuperacao. No artigo 198 da Carta Magna, por sua vez, observa-se que
as acdes e servicos publicos de saude integram uma rede regionalizada e
hierarquizada e constituem um sistema Unico, organizado de acordo com as
seguintes diretrizes: (i) descentralizagdo, com diregdo unica em cada esfera de
governo; (ii) atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas,
sem prejuizo dos servigos assistenciais; (iii) participacdo da comunidade.

Vale dizer que o artigo 55 do ADCT, a CRFB estipulou um percentual (no
minimo) de trinta por cento (30%) de aplicagdo ao setor da saude do orgamento da
seguridade social. O objetivo era vincular parte da receita das contribuicbes sociais
de Estados e municipios, com base neste percentual, assim como ocorrera com a
educacao.

A Lei Orgénica da Saude (Lei n. 8.080/1990) confirmou os ditames
constitucionais da reforma sanitaria, gerada durante o movimento democratico da
década de 80 do século XX, mas sua aplicacdo enfrenta dificuldades ao deparar
com a austeridade da politica econdmica e tributaria da década de 90 do referido
século. A situagao econdmica desembocou no subfinanciamento do setor da saude,
levando o Poder Publico a enfatizar a descentralizagdo que, devido a auséncia de
investimentos de recursos financeiros, resulta na desoneragdo de obrigagbes da
Unido e distribui 0 encargo do gasto com a saude publica entre as trés esferas de
governo.

Essa ndo é uma questao menor, pois, desde 1994, com a criagao do FSE, ja
haviam sido subtraidos da Seguridade 20% de sua arrecadag&o, que se mantiveram

permanentes sob “a forma de Desvinculagao das Receitas da Unido (DRU), recursos
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em sua quase totalidade destinados ao pagamento dos encargos financeiros da
Unigao™*.

O contexto dessa realidade vai se refletindo nas normas posteriores,
especialmente a Emenda Constitucional n. 29/2000 (EC 29/00), que estipulou a
vinculacao das receitas de Estados e do Distrito Federal em 12% e dos Municipios e
o Distrito Federal em 15%, respectivamente, e a Uni&do aplicara o valor destinado no
ano anterior acrescido da variacdo nominal do PIB ocorrida no ano anterior ao da lei
orcamentaria anual®®. Ou seja, a EC 29/00 quebrou o principio de financiamento
solidario da seguridade e dificultou acréscimos superiores a variagdo do PIB,
transformando o que deveria ser piso em teto para o aporte de recursos federais
para a saude.

Em outras palavras, a Unido reduziu a sua participagdo nos gastos publicos
para o setor, enquanto os demais entes federativos aumentaram no aporte de
recursos, destacando, de forma substancial, o acréscimo dos gastos municipais com
a saude. Essa descentralizagdo no financiamento do SUS trouxe inumeras
consequéncias, tais como aumento dos planos e seguros de saude publicos e
privados, como também o incremento da participagdo da sociedade civil e dos
setores privado no campo da saude®*.

A regulamentacgédo da EC n. 29/2000 pela Lei Complementar n. 141, de 13 de
janeiro de 2012°%, significou retrocesso social ao estabelecer apenas os valores

%2 A satde no Brasil em 2030: diretrizes para a prospeccgéo estratégica do sistema de saude brasilei-
ro. / Fundagédo Oswaldo Cruz... [et al.]. Rio de Janeiro: Fiocruz/lpea/Ministério da Saude/Secretaria
de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica, 2012. 323 p. : il. ; tab.; graf. ISBN: 978-85-
8110-001-2. p. 60.

%3 Ver Lei Complementar n. 141, de 13 de janeiro de 2012. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.-
br/ccivil_03/leis/Icp/lcp141.htm>. Acesso em: 1 fev. 2018.

%% A Saude no Brasil em 2030: diretrizes para a prospecgao estratégica do sistema de sautde brasilei-
ro. Disponivel em: <http://relatorioatividades.icict.fiocruz.br/sa%C3%BAde-no-brasil-2030>. Acesso
em: 15 mai de 2015. Teve por objetivo tragar diretrizes para agdes de saude que resultem em mu-
dancga do panorama brasileiro em 20 anos foi o ideal que deu inicio, em 2010, ao projeto Saude no
Brasil 2030, conduzido pela Fundagdo Oswaldo Cruz (Fiocruz) mediante um acordo de coopera-
¢éo técnica com a Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica (SAE), com
participagao do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) e o apoio financeiro do Fundo Na-
cional de Saude do Ministério da Saude (FNS), num esfor¢o de estudos, debates, negociagdes e
planejamento estratégico de longo prazo.

%% Regulamenta o § 3° do art. 198 da Constituicdo Federal para dispor sobre os valores minimos a
serem aplicados anualmente pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios em agdes e servi-
¢os publicos de saude; estabelece os critérios de rateio dos recursos de transferéncias para a sau-
de e as normas de fiscalizagéo, avaliagdo e controle das despesas com saude nas 3 (irés) esferas
de governo; revoga dispositivos das Leis n° 8.080, de 19 de setembro de 1990, e 8.689, de 27 de
julho de 1993; e da outras providéncias.



178

obrigatérios dos Estados, Distrito Federal e Municipios. Foi uma derrota para a
saude “porque nao alterou a base de calculo para a aplicagdo da Unidao (valor
apurado no ano anterior € corrigido pela variagdo do PIB nominal). Nenhum novo
recurso foi de fato destinado para garantir a universalidade da saude”, assegura
Aquilas Mendes®*.

Seguindo esse raciocinio é possivel citar o tratamento legal dado ao
saneamento basico constante nos artigos 3° inciso VI e 4° inciso V da Lei
Complementar n. 141/2012%’. Na primeira hipétese, para efeito da apuragéo da
aplicacao dos recursos minimos estabelecidos em lei, serdo consideradas despesas
com agbes e servigos publicos de saude as referentes a saneamento basico de
domicilios ou de pequenas comunidades, desde que seja aprovado pelo Conselho
de Saude do ente da Federacéo financiador da agdo. No segundo caso, o legislador
acompanhou o consenso da doutrina e da jurisprudéncia ao estipular que nao
constituirdo despesas com agdes e servigos publicos de saude, para fins de
apuracao dos percentuais minimos de que trata tal Lei Complementar, aquelas
decorrentes de saneamento basico, inclusive quanto as ag¢des financiadas e
mantidas com recursos provenientes de taxas, tarifas ou pregos publicos instituidos
para essa finalidade. Isso porque, como ja dito acima, os recursos arrecadados a
titulo de taxa/preco ou tarifa publica s6 podem ser gastos para custear a atividade
estatal que deu causa a esse tributo.

3.4 Desafios de governanca e o Sistema Unico de Satde a partir da década de
90 do século XX

Retrocedendo no tempo é necessario contextualizar o cenario do Brasil na
esteira da Reforma do Estado dos anos 90 do século XX, cujo o mote era reduzir o
aparelho administrativo, recrudesceu o fenbmeno da terceirizagdo da Administragcéao
Publica.

O processo de reforma estatal com a estabilidade econdmica proporcionada
pelo Plano Real, meados de 1990, incluiu a aceleracdo da privatizacdo das

%% Em entrevista publicada em 15 agosto de 2013. Disponivel em: <http://cebes.org.br/2013/08/aqui-
las-mendes-comenta-a-lei-complementar-no-141-e-propoe-alternativas-para-o-financiamento-do-
sus/>. Acesso em: 25 jan. 2018.

%7 Ver Lei Complementar n. 141, de 13 de janeiro de 2012. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.-
br/ccivil_03/leis/lcp/lcp141.htm>. Acesso em: 1 fev. 2018.
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empresas estatais, com o correspondente marco regulatério e o incremento das
agéncias reguladoras autbnomas.

A inviabilidade da proposta de Estado menos interventor na economia revelou
a condicdo necessaria da reconstrugdo do Estado diante do fenémeno da
globalizagdo mundial. Era preciso conjugar fatores econdmico, politico e
administrativo precisando (i) delimitar o tamanho do Estado; (ii) redefinir o papel
regulador do Estado; (iii) recuperar gestdo de governancga, capacidade financeira e
administrativa; (iv) aumentar a governabilidade e garantir a legitimidade do governo.
“‘Na delimitagdo do tamanho do Estado estdo envolvidas as ideias de privatizagao,
publicizagao e terceirizagdo”, como expde Luiz Carlos Bresser Pereira®®.

A Norma Operacional Basica do Sistema Unico de Saude, NOB-SUS 01/93,
instrumento de regulagdo do SUS determinou formas de gestdo municipal e
estadual, impulsando a descentralizacdo de servicos com transferéncias dos
recursos financeiros do FNS para os Fundos Municipais de Saude como forma de
melhoria no atendimento e na gestao do SUS.

Esse fomento a descentralizagdo dos servigos publicos ocorrido no governo
Fernando Henrique Cardoso e a possibilidade de o gestor municipal contratar
prestadores estatais, filantropicos ou do setor privado, encontrou a situacao propicia
para o fenbmeno da terceirizacdo, visto que esta ultima pressupde uma estrutura
para gerir e supervisionar contratos, o que a legislacdo permitia. “A reforma do
Estado tornou-se o lema dos anos 90, substituindo a divisa dos anos 80: o ajuste

estrutural”, discorre Luiz Carlos Bresser Pereira®®®

, combinando ainda “privatizacéo,
reducdo da divida do setor publico e ajuste fiscal durante o Plano Real’,
complementa Diogo R. Coutinho®®.

No Capitulo 2 vimos que questdes econdmicas internas foram propulsoras de
medidas impostas pelo Banco Mundial e FMI para ado¢do do PDRAE. Na esteira de
reduzir o aparelho estatal o processo se funda no principio da subsidiariedade a
exigir a execugao de atividades administrativas satisfeitas pela iniciativa privada,

restando ao Estado o desempenho de fungdes essenciais indelegaveis, cuja

%% PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. A Reforma do Estado dos anos 90: légica e mecanismos de con-
trole. Brasilia: Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado. p. 7. Cadernos MARE da
Reforma do Estado; v. 1. 1997. Disponivel em: <http://www.bresserpereira.org.br/documents/
MARE/CadernosMare/CADERNOO1.pdf >. Acesso em: 26 jan. 2018.

%9 |bdem p. 17.

%Y COUTINHO, Diogo R. Direito e Economia Politica na Regulacéo de Servigos Publicos. Sdo Paulo:
Saraiva. 2014. p. 85.
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previsdo consta expressa na Carta Magna. E o fendmeno conhecido como
terceirizagcao na Administracao Publica.

O contexto global da economia e o sistema juridico democratico recém
descortinado no Brasil conduziu a formagdo de um modelo regulatério brasileiro
inspirado “no desenho institucional norte-americano pds-New Deal”**', estruturado
com acentuado grau de autonomia “em relagdo a Chefia do Poder Executivo e
fundado na ideia do insulamento politico de administradores pretensamente neutros,
dotados de elevada qualificagdo técnica”, discorre Gustavo Binenbojm®2. A
importagdo do instituto de agéncias reguladoras em solo nacional teve conotagao
politica completamente diversa da norte-americana.

O panorama de regulagdo no Brasil foi robustecido durante uma ampla
reforma administrativa, Emenda Constitucional n. 19/98°, com mobilizagdo intensa
de privatizagdes e terceirizagdes que se constituia em requisito necessario. Isso
porque atrair a atencao do setor privado especialmente o capital internacional para
‘investimento nas atividades econdémicas de interesse coletivo e servigos publicos
objeto do programa de privatizagbes e desestatizagdes estava condicionada a

garantia de estabilidade e previsibilidade das regras do jogo nas relagdes dos

%1 Sobre a regulagao publica na ultima metade do século XX, enfatiza Cass Sunstein no livio Regu-
lagdo Econémica e Democracia. O Debate Norte-Americano: “O programa institucional do New
Deal era um elemento de uma critica tripartite ao arcabougo constitucional tradicional. A primeira
critica, de carater substantivo, era o ponto culminante de um longo periodo de reviséo daquele ar-
cabougo e do sistema do common law. Para os reformistas do New Deal, o common law nao era
nem natural nem pré-politico. Pelo contrario, ele incorporava uma teoria social determinada, que
atendia a certos interesses as custas de outros. Particularmente, os New Dealers viam o common
law como um mecanismo de insulamento da distribuigao existente de riqueza e de beneficios le-
gais em relagéo ao controle coletivo. O catalogo de direitos do common law incluia, a0 mesmo
tempo, muito e muito pouco — uma excessiva protegao do interesse estabelecido dos proprietarios
e uma protecéao insuficiente dos interesses dos pobres, idosos e desempregados”. p. 2. S&o Paulo:
Editora 34. 2004. Disponivel em: <https://www.google.com.br/url?
sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&uact=8&ved=0ahUKEwjEzMr9z_vYA-
hVHG5AKHQUKD9AQIAgrMAA&url=https%3A%2F %2Fwebcache.googleusercontent.com%2F se-
arch%3Fq%3Dcache%3A0YACWKodCSEJ%3Ahttps%3A%2F %2Fwww.scribd.com%2Fdocument
%2F285810175%2FO-CONSTITUCIONALISMO-APOS-O-NEW-DEAL%2B%26¢cd%3D1%26hl
% 3Dpt-BR%26¢t%3DcInk%26g1%3Dbr&usg=AOvVaw1Ft55C1eyw3pP1aK28V4lh>. Acesso em: 28
jan. 2018.

%52 BINENBOJM, Gustavo. Agéncias reguladoras independentes e democracia no Brasil. R. Dir.

Adm., Rio de Janeiro, 240: 147-165, Abr./Jun. 2005. Pags. 147/148. Disponivel em: <http://webca-

che.googleusercontent.com/search?q=cache:2ZB7ebR5UFEJ:bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/

rda/article/download/43622/44699+&cd=3&hl=pt-BR&ct=cInk&gl=br>. Acesso em: 28 jan. 2018.

5% Emenda Constitucional n. 19, de 4 de junho de 1998: Modifica o regime e dispde sobre principio e
normas da Administragao Publica, Servidores e Agentes politicos, controle de despesas e finangas
publicas e custeio de atividades a cargo do Distrito Federal, e da outras providéncias.
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investidores com o Poder Publico”, era necessario como alerta Gustavo
Binenbojm®**.

Vale enfatizar que esse era o ponto critico do processo de privatizacédo e
terceirizagao contido na EC n. 19/98: a peculiar diferenga do instrumento juridico da
regulacéo norte-americana, e a adotada no Brasil. Enquanto nos Estados Unidos, a
regulacdo de mercado teve por finalidade privilegiar a dignidade humana, bem-estar
da coletividade dando a ricos e pobres amplo acesso de prestagcdo de servigos
publicos com qualidade e tarifas méddicas, aqui a privatizacédo e terceirizagao tinha,
antes de mais nada, convencer a comunidade internacional no sentido de que havia
democracia e, em decorréncia desta, seguranca juridica para o capital estrangeiro,
respeito a contratos e reformas institucionais associadas ao arcabougo juridico
nacional.

Afinal, o Direito estabelece regras de conduta que modelam as relagdes
interpessoais, levando em consideragdo os impactos econdmicos que delas
surgirdo, os efeitos sobre distribuicdo e alocagdo dos recursos financeiros, como
também os incentivos que fomentam o comportamento da iniciativa privada. Com
isso, percebe-se 0 quanto a Economia exerce papel primordial nas relagdes com
instituicbes publicas e organizagdes privadas que influenciam a transformacao do
sistema juridico e a consecugao de resultados econémicos satisfatorios. Em suma, o
Direito se entrecruza com a Economia.

O papel do ordenamento privado em contraste com o sistema legal publico
possui um ponto de conexao, qual seja, ambos sédo elaborados de modo a alcangar
eficiéncia. A interacdo das regras sociais emanadas pelo Direito com as normas
econdbmicas é essencial para delinear os custos e gerar incentivos para manter uma
governancga eficaz, sem descontinuidades e falhas de qualidade visando relagdes
sociais continuadas.

A estabilidade na relagao contratual entre poder publico e setor privado evita
(i) contratos inexecutados ou parcialmente efetuados, (ii) incerteza na relagao
juridica entre as partes, (iii) inexisténcia de barganhas oportunistas para mantencga
contratual, (iv) duvidas e conflitos entre os atores sociais responsaveis pela relagéao
juridica contratual, tornando-os precavidos e capacitados para criar mecanismos de
credibilidade e durabilidade dos contratos sem incorrer na queda de incentivos e

custos administrativos adicionais.

%+ |bdem. p. 152.
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Com esse panorama na década de 90 do século XX passam a ser cruciais
aspectos contratuais e pos-contratuais relevantes no pais, tais como (i) avaliagao
abalizada numa economia estavel para efetivagdo do contrato, (i) a real
necessidade do bem ou servigo publico a ser prestado, (iii) as clausulas de liquidez
predefinidas, (iv) as disposigdes de financiamento via empréstimo, (v) as
especificidades do ativo para fins de mensurar o valor da garantia, (vi) um fundo de
seguranga para pagamento do principal no prazo acordado, (vii) a certeza da
vigéncia/continuidade do contrato, (viii) a definicdo de salarios e beneficios dos
gestores, (ix) o poder de gestores em exarar instrugdes legais para o mercado de
consumo (x) a prerrogativa dos gestores conduzidos para exercicio de mandatos por
prazo certo e determinado, como espécie de blindagem a intervengao
governamental, (xi) os requisitos de prioridade dos credores sobre os ativos, em
caso de inadimpléncia, (xii) a condigdo e a qualidade de independéncia do poder do
Judiciario para solugao de controvérsias, (xiii) a divisdo de poder entre os poderes
Executivo e Legislativo, (xiv) a competéncia nitidamente delineada do o6rgéo
regulador como condicionantes do processo legal, politico e regulatorio.

No campo juridico, as prioridades assumem dimensdes como marco
regulatério de um sistema legal adaptado as necessidades de contratagdo do setor
privado com as vicissitudes da vida econémica. Desta feita, cria-se 0 mecanismo de
regulacdo no ordenamento brasileiro com o intuito de robustecer esse ideal politico
incorporando inovagdes juridicas oriundas da dindmica do préprio sistema
econOmico existente.

As agéncias reguladoras tomam vulto a partir de 1990 no Brasil com “a
qualificagdo de um o6rgdo como ‘agéncia’, até por sua origem etimoldgica (do latim,
agentia, direcao, condugao, incitagado) denota a especialidade de suas fungdes e/ou

a sua independéncia funcional”, ressalta Alexandre Santos de Arag&o®®>°%.

%5 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e Agéncias Executivas. R. Dir. Adm., Rio
de Janeiro, 228: 105-122, Abr./Jun. 2002. Disponivel em: <https://www.google.com.br/search?
safe=off&biw=1366&bih=613&ei=IP8SWqP5MMSuwASzirel CA&q=AG%C3%8ANCIAS+REGULA-
DORAS+E+AG%C3%8ANCIAS+EXECUTIVAS+ALEXANDRE+DOS+SANTOS+ARAG
%C3%830&09=AG%C3%8ANCIAS+REGULADORAS+E+AG
%C3%8ANCIAS+EXECUTIVAS+ALEXANDRE+DOS+SANTOS+ARAG%C3%8308&gs_I=psy-
ab.3...22591.41173.0.41567.70.59.0.0.0.0.586.9774.2-9j14j2j3.28.0....0...1.1.64.psy-
ab..42.22.7900...0j35i39k1j0i6 7k1j0i131k1j0i22i30k 1j33i160k 1.0.R1ImXmQ3yMg#>. Acesso em: 29
jan. 2018. p. 106.

%% Nesse sentido, ja na década 2000, é instituida a Politica Nacional de Regulagdo do Sistema Unico
de Saude (SUS) através da Portaria n°® 1.559, de 1° de agosto de 2008. Senéo veja-se:

“Art. 2° - As acbes de que trata a Politica Nacional de Regulagdo do SUS estédo organizadas em trés
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Sao exemplos de agéncias reguladoras surgidas a partir de periodo: (i)
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL, Lei n. 9.427/1996); (ii) Agéncia
Nacional de Telecomunicagcbes (ANATEL, Lei n. 9.472/1997); (iii)) Agéncia Nacional
do Petroleo (ANP, Lei n. 9.478/1997); (iv) Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(ANVISA, Lei n. 9.782/1999); (v) Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS, Lei
n. 9.961/2000); (vi) Agéncia Nacional de Aguas (ANA, Lei n. 9.984/2000); (vii)
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ, Lei n. 10.233/2001); (viii)
Agéncia Nacional de Transporte Terrestres (ANTT, Lei n. 10.233/2001); (ix) Agéncia
Nacional do Cinema (ANCINE, Lei n. 10.454/2002); (x) Agéncia Nacional de Aviagao
Civil (ANAC, Lei n. 11.182/2005); (xi) Agéncia Nacional de Mineragcao (ANM, Lei n.
13.575/2017).

A histéria recente demonstra esse panorama de Administragdo Publica
descentralizada. O principio fundamental do pacta sunt servanda®’ dos contratos é
relativizado por conceitos constitucionais como a boa-fé objetiva e a fungéo social da
propriedade privada, “em especial no recente periodo caraterizado pelo processo de
retirada do Estado da produgéo, seja com a pura privatizagdo, seja com a criagao de
mecanismos mistos de contratos de concessao de servigcos publicos”, aduzem Decio

Zylbersztajn e Rachel Sztajn®®. Nesta ultima, caracterizada pela figura da

dimensdes de atuagéo, necessariamente integradas entre si:

| - Regulagdo de Sistemas de Saude: tem como objeto os sistemas municipais, estaduais e nacional
de saude, e como sujeitos seus respectivos gestores publicos, definindo a partir dos principios e
diretrizes do SUS, macrodiretrizes para a Regulagdo da Atencdo a Saude e executando agdes de
monitoramento, controle, avaliagdo, auditoria e vigilancia desses sistemas;

Il - Regulagdo da Atencao a Saude: exercida pelas Secretarias Estaduais e Municipais de Saude,
conforme pactuagéo estabelecida no Termo de Compromisso de Gestdo do Pacto pela Saude; tem
como objetivo garantir a adequada prestagéo de servigos a populagéo e seu objeto é a producéo
das agdes diretas e finais de atengao a saude, estando, portanto, dirigida aos prestadores publicos
e privados, e como sujeitos seus respectivos gestores publicos, definindo estratégias e macrodire-
trizes para a Regulagdo do Acesso a Assisténcia e Controle da Atencdo a Saude, também denomi-
nada de Regulacdo Assistencial e controle da oferta de servigos executando a¢gdées de monitora-
mento, controle, avaliagcdo, auditoria e vigilancia da atengao e da assisténcia a saude no ambito do
SUS; e

Il - Regulagdo do Acesso a Assisténcia: também denominada regulagdo do acesso ou regulagao
assistencial, tem como objetos a organizagao, o controle, o gerenciamento e a priorizagédo do
acesso e dos fluxos assistenciais no ambito do SUS, e como sujeitos seus respectivos gestores
publicos, sendo estabelecida pelo complexo regulador e suas unidades operacionais e esta dimen-
sao abrange a regulagdo médica, exercendo autoridade sanitaria para a garantia do acesso base-
ada em protocolos, classificagdo de risco e demais critérios de priorizagao”. Disponivel em: <http://
bvsms.saude.gov.br/bvs/saudelegis/gm/2008/prt1559 01_08 2008.html>. Acesso em: 24 fev.
2018.

%7 Brocardo que significa “os pactos assumidos devem ser respeitados”.

%% Decio ZYLBERSZTAJN e Rachel SZTAJN. A economia e o direito de propriedade. In: Direito e
Economia: Andlise Econémica do Direito e das Organizagdes. Rio de Janeiro: Elsevier ISBN (ver-
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terceirizagao e nas relagdes entre o Estado e o setor privado constata-se o avango
institucional da regulagdo para monitorar o seu cumprimento.

Em um sentido amplo, poderiamos equiparar qualquer forma de parceria a
terceirizagado abrangendo “toda e qualquer forma institucionalizada de transferéncia
de atividades finalisticas e instrumentais do Poder Publico para desempenho pelo
setor privado (com ou sem finalidade lucrativa)”, ensina José Roberto Pimenta
Oliveira®®®. Em rol exemplificativo, desde a década de 1990 do século passado aos
dias atuais, podem ser incluidos: (i) os convénios com entes privados sem fins
lucrativos (Lei n. 8.666/1993); (ii) a concessdo comum de servigos publicos e a
permissao de servigos publicos (Lei n. 8.987/1995); (iii) o contrato de gestao
celebrado com organizagdes sociais (Lei n. 9.637/1998); (iv) o termo de parceria
firmado com organizagbes da sociedade civil de interesse publico (Lei n.
9.790/1999), (v) a parceria publico-privada (Lei n. 11.079/2004); (vi) a franquia postal
(Lei n. 11.668/2008); (vii) servigos determinados e especificos (Lei n. 13.429/2017).

Com a edi¢do da Lei n. 9.637/1998 estabeleceu-se a criagdo do modelo das
organizagdes sociais como forma de parceria entre o Estado e a sociedade civil na
prestacdo de diversos direitos, inclusive de saude. Buscou-se o entrelagamento da
sociedade civil, setores publico e privado, mais precisamente as organizagdes
sociais ndo-governamentais.

Tal tendéncia foi prevista na CRFB quando da criacdo do SUS ao estipular
instrumentos de colaboragao participativa no campo da saude (arts. 197 e 198, lll),
para o exercicio da fungédo administrativa identificada de fomento publico, cujas Lei
n. 8.142/1990 (regulac&o da atuagdo dos Conselhos e Conferéncias de Saude) e Lei
n. 9.637/1998 sédo exemplos tipicos>®.

sao eletronica): 978-85-352-6709-9. p. 93. 2005.

%9 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Terceirizagdo na Administragdo Publica: Possibilidades e Limi-
tes. In: Direito Administrativo e Liberdade. Estudos em homenagem a Lucia Valle Figueiredo. MEL-
LO, Celso Antonio Bandeira de, FERRAZ, Sérgio, ROCHA, Silvio Luis Ferreira da, SAAD, Amauri
Feres (Coordenadores). Sdo Paulo: Malheiros.2014. p. 41.

%9 A construcgdo de um sistema de satde perpassa pela evolugédo do processo de pactuacéo inter-
gestores (federais, estaduais, distritais e municipais) e por fases voltadas para (i) a qualificagao, (ii)
a implementacédo do processo de descentralizagéo, (iii) a organizagéo e gestdo do SUS. Os pro-
blemas nao sdo poucos e sdo reconhecidos na edigdo do Pacto pela Saude, Portaria n. 399, de 22
de fevereiro de 2006, constituido de trés componentes: (a) Pacto pela Vida, (b) Pacto em Defesa
do SUS e (c) Pacto de Gestdo do SUS. A Portaria n. 399/2006 define em trés etapas as agdes do
Pacto pela Saude. Vejamos ipis literis: o (i) Pacto pela Vida: constituido por um conjunto de com-
promissos sanitarios, expressos em objetivos de processos e resultados e derivados da analise da
situacdo de saude do Pais e das prioridades definidas pelos governos federal, estaduais e munici-
pais, com agao prioritaria no campo da saude que devera ser executada com foco em resultados e
com a explicitagdo inequivoca dos compromissos orgamentarios e financeiros para o alcance des-
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A disposicao constitucional de cogestao da atividade do SUS foi motivo de
analise por meio da ADI 1923 MC/DF*®', onde STF consolidou o preceito de
cogestdo da atividade do SUS, assegurando parcerias entre Poder Publico e
sociedade civil como solugdes de colaboracido, atenuando a Administragéao Publica
de encargos secundarios na qual se reservam ao Poder Publico apenas a
supervisdo e o controle de atividades administrativas devolvidas a sociedade,
deixando a execugao para o terceirizado.

Para o STF as “Organizagbes Sociais, portanto, traduzem um modelo de
parceria entre o Estado e a sociedade para a consecugado de interesses publicos
comuns, com ampla participagdo da comunidade™®. O Estado em vez “de produtor
direto de bens e servigos publicos passa a constituir o fomentador das atividades
publicizadas, exercendo, ainda, um controle estratégico de resultados dessas
atividades™®, continua a discorrer o STF. Vai ainda mais longe ao definir a natureza

juridica do contrato de gestdao como “instrumento de fixagdo e controle de metas de

ses resultados; o (ii) Pacto em Defesa do SUS: envolve agbes concretas e articuladas pelas trés
instancias federativas no sentido de reforgar o SUS como politica de Estado mais do que politica
de governos; e de defender os principios basilares dessa politica publica, inscritos na CRFB. A
concretizagado desse Pacto passa por um movimento de repolitizagdo da saude, com uma clara es-
tratégia de mobilizagdo social envolvendo o conjunto da sociedade brasileira, extrapolando os limi-
tes do setor e vinculada ao processo de instituicdo da saude como direito de cidadania, tendo o fi-
nanciamento publico da saude como um dos pontos centrais.; o (iii) Pacto de Gestao: estabelece
as responsabilidades de cada ente federado de forma a diminuir as competéncias concorrentes e
a tornar mais claro quem deve fazer o qué, contribuindo, assim, para o fortalecimento da gestéao
compartilhada e solidaria do SUS. Esse Pacto radicaliza a descentralizagéo de atribuigdes do Mi-
nistério da Saude para os estados, e para os municipios, promovendo um choque de descentrali-
zagao, acompanhado da desburocratizagao dos processos normativos. Reforga a territorializagao
da saude como base para organizagao dos sistemas, estruturando as regides sanitarias e instituin-
do colegiados de gestéo regional. Suas prioridades s&o: (a) definir de forma inequivoca a respon-
sabilidade sanitaria de cada instancia gestora do SUS: federal, estadual e municipal, superando o
atual processo de habilitagao; (b) estabelecer as diretrizes para a gestdo do SUS, com énfase na
Descentralizagao; Regionalizagéo; Financiamento; Programagao Pactuada e Integrada; Regula-
¢ao; Participacdo e Controle Social; Planejamento; Gestao do Trabalho e Educagao na Saude.

“O Pacto pela Vida é o compromisso entre os gestores do SUS em torno de prioridades que apre-
sentam impacto sobre a situagao de saude da populagao brasileira; o Pacto em defesa do SUS
envolve agdes concretas e articuladas pelas trés instancias federativas no sentido de reforgar o
SUS como politica de Estado e sua concretizagao passa por um movimento de repolitizagao da
saude com uma estratégia de mobilizagdo social que envolve o conjunto da sociedade brasileira e
se vincula ao processo de instituicdo da saude como direito de cidadania e tem o financiamento
publico da saide como um dos pontos centrais”, esclarece Telma Maria Gongalves Menicucci.
(MENICUCCI, Telma Maria Gongalves. A relagéo entre o publico e o privado e o contexto federati-
vo do SUS. Uma analise institucional. p. 37. Disponivel em: <http://bvsms.saude.gov.br/bvs/saude-
legis/gm/2006/prt0399 22 02_2006.html>. Acesso em: 24 fev. 2018).

%1 Julgada em Abril/2015.

%2 Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo474.htm> Acesso
em: 29 jan. 2018.

%% 1dem.
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desempenho que assegurem a qualidade e a efetividade dos servigos prestados a
sociedade™®* e ressalta que as Organizagbes Sociais podem assimilar
caracteristicas de gestdo cada vez mais “proximas das praticadas no setor privado, o
que devera representar, entre outras vantagens: a contratagdo de pessoal nas
condigbes de mercado; a adogdo de normas proprias para compras e contratos; e
ampla flexibilidade na execugéo do seu orgamento™®°,

Confirmava assim a participagdo de forma complementar das instituicbes
privadas de assisténcia a saude no ambito do SUS, ja regulamentada por intermédio
da Portaria MS/GM n. 1.034/2010°°, posigdo assentada pelo TCU através do
Acordao n. 3.239/2013-TCU/Plenario®’, como também em seu Relatério Sistémico
de Fiscalizacdo de 2014 ao dizer que “ha necessidade de mudar a forma de atuagao
da administragdo publica, que deixa o papel de principal executora para se
concentrar nas fungdes de planejamento, desenho da politica, regulagao, controle e
avaliacao™®,

Também os Indicadores de Desenvolvimento Sustentavel: Brasil 2012,
publicado pelo IBGE®*®, no item Dimensao Institucional ao examinar a respeito das
Organizagdes da Sociedade Civil, sob a natureza juridica de fundagdes privadas e
associagbdes sem fins lucrativos (FASFIL), cujas as variaveis utilizadas tiveram por
parametro (i) o numero de FASFIL, total e por classes, e (ii) a populagéo total
residente, aponta essa tendéncia, qual seja, para um forte crescimento do numero

de FASFIL no territorio brasileiro®™.

5 1dem.
5% 1dem.
%5 Portaria MS/GM n. 1.034/2010.

%7 “A terceirizagao de agdes e servicos publicos de satide € uma medida amplamente adotada pelos
entes estaduais e municipais. Cada vez mais, hospitais publicos, unidades basicas de saude, cen-
trais de diagndstico, equipes da Saude da Familia, entre outros servigos, tém seu gerenciamento
transferido para entidades privadas qualificadas como Organizagdes Sociais e Organizagbes da
Sociedade Civil de Interesse Publico ou mediante Parcerias Publico-Privadas. Isso nao significa
que o Pais caminha rumo ao Estado Minimo ou que os agentes privados irdo substituir as institui-
¢bes publicas. O Estado continua sendo responsavel pela garantia da prestagao de tais servicos,
sempre visando que os cidadaos tenham seus direitos atendidos com qualidade e eficiéncia”.

%% Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Satde / Tribunal de Contas da Unido — Brasilia: TCU, 2014.
248 p. — (Relatdrio Sistémico de Fiscalizagéo). p. 170.

59 Disponivel em: <https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv59908.pdfAcesso em: 30 jan.
2018.

5% Ou seja, o indicador apresenta o niumero de fundagées privadas e associagdes sem fins lucrativos
em uma determinada populagao, cuja a relagcéo deste indicador aparece entre o numero dessas
organizacgdes e a populagéo expressa por 100 mil habitantes. (Indicadores de desenvolvimento
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‘Em 1996, existiam 66,5 organizagcbes para cada 100 mil habitantes,
enquanto, em 2005, esse nimero alcangou 184,4”, relata IBGE. O GRAFICO 148, o
GRAFICO 149 e o MAPA 52, todos abaixo ilustrados, constata-se que, num periodo
de menos de uma década, houve um incremento de 277,3% para cada 100 mil
habitantes das FASFIL nas regides brasileiras.

Trocando em miudos destacamos ainda as descricbes dos respectivos
GRAFICO 148, GRAFICO 149 e MAPA 52, a saber:

(i) Com relagéo as grandes regides e unidades da federacdo, nota-se que as
regides Sul e Sudeste concentravam, no ano de 2005, o maior numero de FASFIL
por 100 mil habitantes (287,3 e 184,5, respectivamente), “destacando-se na primeira,
os Estados de Santa Catarina (373,3), Rio Grande do Sul (278,1) e Parana (248,0),
e na segunda, os Estados de Minas Gerais (214,5) e Espirito Santo (205,8),
confirma o IBGE®"". E acresce que o destaque fica por conta do Estado do “Piaui
possuia 218,6 FASFIL/100 mil habitantes, valor muito superior a média nordestina e
ao de diversos outros estados do Pais. Em numeros absolutos destacam-se os
Estados de Sdo Paulo e Minas Gerais, com o0 maior numero de organizagdes da
sociedade civil™".

Se se classificar por atividades as FASFIL, discorre o IBGE, tendo por base o
Grafico 1, o Grafico 2 e a Figura 2, € possivel constatar que:

(i) as de cunho religioso se concentram nos Estados de Mato Grosso do Sul,
Rio de Janeiro, Sao Paulo, Espirito Santo, Goias e no Distrito Federal,

(ii) as de cultura e recreagao sao predominantes no Rio Grande do Sul e em
Santa Catarina, possivelmente em razdo de seu histérico de ocupacéo por colénias
europeias;

(iii) as de associagbes patronais e profissionais, destacam-se em Rondoénia,
Acre e Roraima;

(iv) e na Regidao Nordeste existe um modelo onde se concentram as

fundagdes e/ou associagcdes patronais e profissionais, e as de desenvolvimento e

sustentavel - Brasil 2012. Dimens&o Institucional. Iltem 57 - Organiza¢des da sociedade civil. Dis-
ponivel em: <https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacaol/livros/liv59908.pdfAcesso em: 30 jan. 2018)

1 Indicadores de desenvolvimento sustentavel - Brasil 2012. Dimens3&o Institucional. ltem 57 - Orga-
nizagdes da sociedade civil. Disponivel em: <https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/
liv59908.pdfAcesso em: 30 jan. 2018.

572

Idem.
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defesa de direitos na maioria dos estados, excetuando-se os Estados de Sergipe e

Alagoas®”. llustramos:

Grafico 1 - Fundagdes privadas e associagdes sem fins lucrativos - Fasfil, por 100.000
habitantes - Brasil - 1996/2005.
g por 100 000 hab.

160
120

80

1996 2002 2005

Fonte: IBGE. Cadastro Central de Empresas 1996/2005; e Proje¢dao da populagado do
Brasil por sexo e idade 1980-2050: revisdao 2008. Rio de Janeiro: IBGE, 2008. (Estudos e
pesquisas. Informagao demografica e socioecondmica, n. 24). Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/
home/estatistica/populacao/projecao_da_populacao/2008/defalt.shtm>. Acesso em: mar. 2018.

5% 1dem.
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Grafico 2 - Grafico 1 - Fundagdes privadas e associag6es sem fins lucrativos - Fasfil, segundo
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Fonte: IBGE. Cadastro Central de Empresas 2005; e Projecao da populagédo do Brasil por sexo
e idade 1980-2050: revisdao 2008. Rio de Janeiro: IBGE, 2008. (Estudos e pesquisas. Informacgao

demografica

socioecondmica,

em:

<http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/projecao_da_populacao/2008/defalt.shtm>.

Acesso em: mar. 2018.
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Figura 2 - Fasfil / 100 mil habitantes.
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Fonte: IBGE. Cadastro Central de Empresas 2005; e Projecao da populagdo do Brasil
por sexo e idade 1980-2050: revisao 2008. Rio de Janeiro: IBGE, 2008. (Estudos e pesquisas.
Informacgao demografica e socioecondmica, n. 24). Disponivel em:
<http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/projecao_da_populacao/2008/defalt.shtm>.

Acesso em: mar. 2018.
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O processo de publicizagao de entidades privadas sem fins lucrativos atuando
em nome do Poder Publico € um fendbmeno também confirmado pelo TCU (TC
017.783/2014-3)*"*, quando procedeu auditoria em oérgdos publicos e estados e
municipios situados na Bahia, Maranhdo, Parana, Santa Catarina, Rio de Janeiro e
Rio Grande do Sul no que concerne as agdes e servigos publicos de saude.

A implementagcdo de um sistema de saude universal como o SUS baseado
nos conceitos de (i) integracdo dos servigos inter-federativos; (ii) regionalizagado da
saude; (iii) e hierarquizacédo (niveis de complexidade dos servigos) num pais de
propor¢des continentais € uma tarefa complexa e os problemas enfrentados sao
inumeros. “Segundo as estimativas do IBGE para julho de 2014, dos 5.570
municipios brasileiros, 22% possuem populagao inferior a 5.000 habitantes e 69%
possuem menos de 20.000 habitantes™’, afirma TCU. Tais entes federativos
possuem estruturas de governanga precarias, “sem capacidade para elaborar os
estudos e diagndsticos necessarios, construir planos e estratégias, formar carreiras,
realizar investimentos, sem capacidade arrecadatéria, dependentes na maioria dos
casos das transferéncias de recursos da Unido™’®, ainda relata o TCU.

Além desses obstaculos, o SUS enfrenta dificuldades para contratar médicos
e outros profissionais de saude nos municipios mais distantes dos grandes centros e
com estrutura muitas vezes precaria, (i) os salarios dos servidores publicos
municipais estado limitados pelo subsidio do prefeito, por for¢a constitucional, o que
causa desestimulo aqueles profissionais de nivel superior, principalmente os de
maior especializagdo; um outro fator também agrava essa situacao, pois (ii) a LRF
(Lei Complementar n. 101/2000) também imp&e limites para gastos com pessoal, o
que dificulta a ampliagao dos quadros das secretarias de saude.

Diante dessa realidade, os gestores publicos tém adotado medidas
alternativas empregando o mecanismo da terceirizagdo para a contratagdo de
profissionais de saude, “em muitos casos sem suporte legal que as autorizem”,
conforme expde o TCU*"’. Sdo exemplos desses: (i) termos de parcerias celebrado

com OSCIPs; (ii) contratos de gestdo com OSs; (iii) convénios com entidade sem

"% Disponivel em: <http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/Acord/20160226/
AC 0352 _05_16_P.doc>. Acesso em: 30 jan. 2018.

% |bdem. p. 6.
55 |dem.

7 |bdem. p. 7.
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fins lucrativos; (iv) contratos administrativos com empresas de servigcos médicos; (v)
contrato administrativo com cooperativa; (vi) credenciamento de pessoas fisicas e
juridicas.

No que diz respeito a auséncia ou precariedade do emprego do instrumento
legal da terceirizagdo, o TCU elenca as irregularidades encontradas, a saber: (i)
independentemente da “espécie de terceirizagdo promovida — Organizagdo Social
(OS), Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPs), cooperativa,
empresa privada, observa-se em quase todos os casos analisados a auséncia de um
planejamento adequado”; (ii) ndo ha analises que indiquem que a “terceirizagao é a
melhor opgao ao caso analisado, que aponte as vantagens da contratagdo de uma
entidade privada para disponibilizacdo de profissionais de saude” e que defina “qual
seria a melhor alternativa de terceirizacido, efetuando a comparacéao, em termos de
custos e produtividade”; (iii) ndo ha indicagdo em nenhum dos processos
administrativos de terceirizagdo, em exame, que tenha apresentado “estudo capaz
de demonstrar eventuais vantagens na contratacdo de profissionais via entidades
privadas”; (iv) falta de orgamento prévio contendo estimativa orgamentaria que deve
integrar os autos de qualquer processo do qual resultara a aplicagado de recursos
publicos, bem como auséncia de “uma analise capaz de revelar eventuais vantagens
da terceirizagdo nos processos de selecdo e contratagcdo das entidades para a
gestado terceirizada”; (v) desempenho de fungbes administrativas de natureza n&o
eventual e de carater tipicamente operacional e continuo, sem a realizacdo de
concurso publico; (vi) servigos prestados com valor acima dos pregos praticados no
mercado, o que evidencia superfaturamento; (vii) utilizacdo de instrumento juridico
diverso ao exigido em lei para que se celebre o vinculo entre a Administragao
Publica e a sociedade civil*’®.

Para concretizar as parcerias para fins de terceirizacdo € necessario
aplicacao do principio da legalidade, pois n&o é possivel realiza-la havendo vedacgéo
legal que autorize tais colaboragdes. Portanto, a celebragéo de ajustes entre o poder
publico e entidades privadas deve obedecer aos critérios estabelecidos em lei e
incluem: (i) contrato administrativo, (ii) convénio, (iii) contrato de repasse, (iv)
contrato de gestdo, (v) termo de parceria, (vi) contrato de concessao de servigo
publico, (vii) contrato de adesdo de permissédo de servigo publico, (vii) contrato de

parceria publico-privada. “Para a transferéncia do gerenciamento de um servigo

% |bdem. pags. 7/16.
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publico, juntamente com a utilizagdo de infraestrutura publica, a legislagao federal
prevé a celebragcdo de contrato de gestdo com entidade sem fins lucrativos
qualificada como OS ou a formalizagcdo de Parceria Publico-Privada (PPP)’,
complementa o TCU®"®,

A terceirizagdo reforcada no PDRAE®® permitiu a transferéncia da
responsabilidade pela prestacdo dos servicos nao-exclusivos do Estado,
pressupondo que “esses servigos serao prestados por entidades sem fins lucrativos,
para evitar que a busca pelo lucro resultasse em prejuizos a qualidade e equidade
dos servigos prestados a populagéo”, diz o TCU*®'.

Ademais, o vinculo estabelecido com as entidades do terceiro setor € de
parceria, de fomento publico. Semelhante ao convénio, uma vez que presente esta a
convergéncia de interesses entre o Poder Publico e a entidade na prestagcdo dos
servigos, embora cada uma tenha suas peculiaridades do controle por resultados,
com lei propria regulamentando os respectivos instrumentos de contrato de gestéao
(OSs) e termo de parceria (OSCIP), respectivamente. “A relagado entre o Estado e as
empresas privadas com fins lucrativos ndo apresenta este aspecto essencial da
colaboragdo, que é a existéncia de interesses reciprocos”®?, mas nada impede de o
aparelho estatal contrata-las através de licitacdo e consequente celebracdo de
contrato administrativo.

Com relacéo a Assisténcia Hospitalar no SUS foram analisados pelo TCU, sob
a otica de diferentes modelos de avaliagao existentes no mundo, “os quais séo
adotados por instituicdes como a Organizagdo Mundial de Saude (OMS), o Banco
Mundial, a Organizagdo para Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) e
o proprio Ministério da Saude (MS)”, segundo o TCU em seu Relatoério Sistémico de
Fiscalizagdo da Saude de 2013 (TC n. 026.797/2013-5), onde foram visitados 116
hospitais federais, estaduais e municipais em todo o Brasil nos 26 estados e no
Distrito Federal, cujas as principais falhas apontadas s&o: (i) servicos hospitalares
(emergéncia e internacdo); (ii) falta de profissionais de saude, sejam médicos,

enfermeiros, entre outros; (iii) auséncia de medicamentos e insumos, equipamentos;

% Ibdem. p. 17.
Y Durante o governo de Fernando Henrique Cardoso.

%21 Disponivel em: <http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/Acord/20160226/
AC 0352 _05_16_P.doc>. Acesso em: 30 jan. 2018. p. 17.

582

Idem.
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(iv) precaria estrutura fisica e apoio e sistemas informatizados; (v) ndo constituicao
de comissdao de controle de infecgdo hospitalar; (vi) ndo implantacéo efetiva do
Cartdo Nacional de Saude; (vii) o fato de a Atengédo Basica ainda nao ter logrado
cumprir plenamente sua fungdo de ordenadora do SUS; (viii) deficiéncia do
ressarcimento ao SUS pelas operadoras de planos de saude; (ix) debilidade na
regulacéo dos pregos de medicamentos e nos correspondentes procedimentos de
aquisicao®®.

A tendéncia de parcerias do Estado com o setor privado em agdes de saude é
cada vez mais incrementar essa relagao juridica. O STF ao tratar da cogestdo da
atividade do SUS, através da ADI 1923 MC/DF, consolidou essa interpretacéao
desencadeando a adog¢dao de uma postura administrativa em consonancia a
jurisprudéncia da Egrégia Corte. Em recente consulta pelo Congresso Nacional, o
TCU (TC 023.410/2016-7)°® acerca da possibilidade de celebragdo de contratos de
gestdo com organizagbes sociais, por entes publicos na area de saude, e,
especialmente, a forma de contabilizagdo dos pagamentos a titulo de fomento nos
limites de gastos de pessoal previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF (Lei
Complementar n. 101/2000), moldou sua resposta consoante o ordenamento fiscal
vigente, ao passo que discorro acerca dos pontos mais relevantes desta. Vejamos.

(i) Uma das justificativas dos entes federativos para ampliacdo de acdes
governamentais em saude se ampara no limite imposto com despesas de pessoal

expresso o artigo 19 do referido normativo®°°®, A prépria Lei de Diretrizes

%5 |bdem. pags. 134/135.

%4 Disponivel em: <http://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fleDownload.jsp?
fileld=8A8182A25753C20F01576C26BA403D4A&inline=1>. Acesso em: 31 jan. 2018.

%5 Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituicao, a despesa total com pesso-
al, em cada periodo de apuragado e em cada ente da Federagao, ndo podera exceder os percentu-
ais da receita corrente liquida, a seguir discriminados:

| - Unido: 50% (cinquenta por cento);
Il - Estados: 60% (sessenta por cento);

[l - Municipios: 60% (sessenta por cento).

(.)

%5 TCU da como exemplo: “39. Como exemplo, estudo divulgado pelo Tribunal de Contas do Estado
de Pernambuco mostra que a maioria dos municipios daquele Estado apresentou despesas com
pessoal no exercicio de 2015 acima do “limite” previsto pela LRF: dos 184 municipios do Estado,
168 estdo acima do limite “alerta” estabelecido pela lei, sendo que 126 prefeituras (68% do total)
extrapolaram o limite de gastos com a folha, 42 municipios (23%) tiveram despesa com pessoal
entre o limite alerta e o limite maximo (faixa entre 48,60% e 54% da Receita Corrente Liquida), e
apenas 14 municipios (8% do total) conseguiram cumprir a LRF, comprometendo com o pagamen-
to da folha um percentual da receita abaixo do limite alerta (http://www.tce.pe.gov.br/internet/in-
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Orgcamentarias (LDO), Lei n. 13.473/2017, impde que os servigos de pessoal por
tempo determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse
publico quando caracterizarem substituicdo de servidores e empregados publicos
devem ser incluidos no calculo do limite da LRF.

(ii) Diante da indagacgao e a despeito da patente necessidade de se proverem
acdes e servicos de saude mediante novas contratacbes de pessoal elevando o
risco de desequilibrio fiscal, a atuacdo do TCU assume a postura de coibir o uso
inapropriado ou ilegal do modelo®®’, embora o STF tenha deixado evidente (ADI
1923 MC/DF) que os contratos de gestdao com OSs “tém natureza de convénio, dada
a harmonia de objetivos do Estado e da entidade conveniada. Nesse sentido, ndo ha
que se falar em terceirizagdo de servigos nessas parcerias™®, afirma o TCU e vai
além ao explicar que a figura da terceirizagdo se faz presente quando o Estado
contrata servicos do setor privado, que os presta em nome proprio, sob sua
responsabilidade, mediante quantia prevista em contrato, realizado através licitacdo
ou sua dispensa/inexigibilidade, permitido o fim lucrativo, conforme preceitua a
legislacdo e permite a CRFB.

(iif) Ademais, um outro ponto deve ser considerado. Esclarece o TCU que nos
contratos de gestdo a unidade continua publica, com todo seu patriménio afeto ao
servico publico ao qual é destinada, e os recursos ali aplicados vém do orgcamento
do ente estatal. Somente o gerenciamento é feito em parceria com uma entidade
privada sem fins lucrativos, o que, embora permita a aplicagdo de normas de direito
privado em sua atuacao, ndo desloca a natureza da unidade para a iniciativa privada

nem retira a competéncia dos 6rgéos de controle.

dex.php/maisnoticias-invisivel/141-2016/abril/2265-levantamento-do-tce-mostra-que-prefeituras-
descumpremlei-de-responsabilidade-fiscal). Disponivel em: <http://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/
fileDownload.jsp?fileld=8A8182A25753C20F01576C26BA403D4A&inline=1>. Acesso em: 31 jan.
2018. p. 3.

27 Esclerece o TCU com base na CRFB: “Todo esse controle da despesa de pessoal dos entes das
trés esferas de governo tem como eixo o0 orgamento publico, cuja abrangéncia tem definicdo cons-
titucional expressa no art. 165, a saber:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
| - o plano plurianual;
Il - as diretrizes orgcamentarias;

[Il os orgamentos anuais.” Disponivel em: <http://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fleDownload.jsp?
fileld=8A8182A25753C20F01576C26BA403D4A&inline=1>. Acesso em: 31 jan. 2018. p. 4.

%% 1dem.
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(iv) A (a) vinculagao a lei orgamentaria como limite com despesa de pessoal
(Artigos 165/169 da CRFB); (b) o conceito e a abrangéncia da LRF sobre as
empresas estatais dependentes (Artigo 2°, inciso lll), em plena harmonia com o
exarado no artigo 37, § 9° da CRFB; (c) os instrumentos estabelecidos na CRFB
para reconducgao da despesa ao limite de pessoal, caso haja extrapolagao de limite;
(d) a fixacdo de padrdes no sistema remuneratério de acordo com a natureza do
trabalho, o grau de responsabilidade e a complexidade, os requisitos de investidura
nos cargos publicos; (e) transparéncia na gestdo de pessoal; (f) implantagcdo de
mecanismos de avaliagdo de desempenho; sdo exigéncias que as Organizagdes do
Terceiro Setor ndo sao abrangidas por essas regras constitucionais, que se
restringem aos orgaos e entidades da Administragédo Direta e Indireta.

(v) “Essa abrangéncia impede a exigéncia da aplicagao, pelas organizagdes
sociais, dos controles constitucionais voltados para geragédo e execucgao da despesa
com pessoal”, justifica o TCU**® que assenta sua convicgdo no julgamento da ADI
1923 MC/DF pelo STF que “interpretou o art. 169, § 1° da Constituigdo, deixando
claro que tal comando apenas condiciona os pagamentos feitos aos servidores
publicos por entidades da Administracdo Publica Direta e Indireta™®, ficando,
inclusive, imune de vicios de constitucionalidade os §§ 1° e 2° do artigo 14 da Lei n.
9.637/98%",

(vi) No mais, destaca o TCU que se a leitura da natureza juridica das
organizagbes do Terceiro Setor atribuida pela Lei n. 9.637/98 fosse diferente
‘consubstanciaria, na realidade, uma verdadeira autarquizagdo das organizagdes
sociais, afrontando a propria logica de eficiéncia e de flexibilidade que inspiraram a
criagcdo do modelo™.

%9 |bdem. pags. 5/8.
%Y |bdem. p. 8.

71 Art. 14. E facultado ao Poder Executivo a cessdo especial de servidor para as organizagdes soci-
ais, com 6nus para a origem.

§ 1° N&o sera incorporada aos vencimentos ou a remuneragao de origem do servidor cedido qual-
quer vantagem pecunidria que vier a ser paga pela organizagao social.

§ 2° Nao sera permitido o pagamento de vantagem pecuniaria permanente por organizagao social a
servidor cedido com recursos provenientes do contrato de gestéo, ressalvada a hipétese de adicio-
nal relativo ao exercicio de fungao temporaria de diregdo e assessoria.

592

Disponivel em: <http://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fleDownload.jsp?
fileld=8A8182A25753C20F01576C26BA403D4A&inline=1>. Acesso em: 31 jan. 2018. p. 9.
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(vii) Ressalta, ainda, que nao ha entre os empregados contratados pela OS e
a Administragdo Publica nenhum vinculo empregaticio que permita ao ente
federativo intervir sobre a geragdo das despesas com pessoal ou adotar alguma das
‘medidas corretivas previstas nos arts. 21 a 23 da LRF. As organizagdes sociais
também nao séo alcangadas pela abrangéncia constitucional definida para os
orcamentos fiscal e/ou da seguridade social (art. 165, § 5°)"%.

(viii) N&o se nega a existéncia de lacuna no texto da LRF sobre o computo
das “despesas com pessoal dos empregados contratados diretamente pelas OSs
conveniadas e mantidas com recursos dos orgamentos publicos dos entes da
Federagao” indica o TCU. “Muito menos se ignora a decisdo do STF que distingue
terceirizacdo de mao de obra de celebragdo de convénio com organizagdes sociais.
Entretanto, forgoso é reconhecer que o artigo 18, § 1°, da LRF™***%, diz o TCU, ja
que “disciplina, na pratica, uma espécie de redutor do limite de pessoal, ao
considerar os valores dos contratos de terceirizacdo de mao de obra apenas para
fins de calculo do limite™*, complementa.

Para Leticia Bona Travagin®*’ ha um quadro de desmonte do SUS devido um
(i) subfinanciamento crénico causado pela instabilidade do Orgamento da
Seguridade Social e da captura dos seus recursos por outras areas; e (i) a
contratagdo de Organizagdes Sociais, haja vista a CRFB prever um “setor
complementar a ser contratado pelo SUS, visando prover acdes de saude e

aumentar a cobertura quando as suas instalagdes forem insuficientes”. Acontece que

%% |bdem. p. 12.
“ ldem.

 Voto do Ministro Relator Bruno Dantas: “25. O art. 18, §1°, da Lei de Responsabilidade Fiscal e o
art. 105 da Lei de Diretrizes Orcamentarias 2016 (Lei 13.242/2015) exigem apenas a contabiliza-
¢ao dos gastos com contratos de terceirizagdo de mao de obra que se referem a substituicdo de
servidores e empregados publicos e a contratagao de pessoal por tempo determinado. Assim, nem
todo gasto com terceirizagdo de mao de obra o legislador elegeu para fazer parte do calculo do li-
mite de despesa com pessoal. Se a norma restringe os casos de contabilizagdo dos gastos com
terceirizagdo, com maior razao conclui-se que as despesas com contratagdo de organizagdes soci-
ais ndo devem ser computadas para finalidade do art. 19 da LRF”. Disponivel em: <http://portal.t-
cu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A8182A25753C20F01576C26BA403D4A&inli-
ne=1>. Acesso em: 31 jan. 2018. p. 5.

%% |bdem. p. 12.

%7 TRAVAGIN, Leticia Bona. O Estado e o setor privado de satide no caminho da desestruturagéo
gradual do SUS. p. 53. Disponivel em: <http://www.repositorio.unicamp.br/bitstream/REPOSIP/
305640/1/Travagin_LeticiaBona_M.pdf>. Acesso em: 31 jan. 2018.
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a OS, diz a Autora “ndo é complementar, € substitutiva: sai a gestdo publica e entra a
gestao privada”*®.

A publicagdo do IBGE no documento “Conta-Satélite de Saude 2010-2015"°%
onde sistematiza informacgdes sobre consumo e comércio exterior de bens e servigos
de saude e sobre valor adicionado e postos de trabalho em atividades de saude
constatou que a “participagdo das atividades de saude na renda gerada no pais
(valor adicionado) aumentou em todos os anos da série, passando de 6,1% (R$
202,3 bilhdes) em 2010 para 7,3% (R$ 375,1 bilhdes) em 2015”. Ainda nesse mesmo
periodo confirma que “a atividade de maior peso ao longo da série foi a saude
privada, e sua participagado foi a que mais cresceu, passando de 2,1% do valor
adicionado, em 2010, para 2,8% (ou R$ 144 ,4 bilhdes), em 20157,

5% 1dem.

%9 Disponivel em: <https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-
noticias/releases/18915-conta-satelite-de-saude-release.html>. Acesso em: 31 jan. 2018.

%9 1dem
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Tabela 1 - Consumo final, em percentual do PIB, por setor institucional, segundo os produtos -

Brasil - 2010-2015

Consumo final, em percentual do

Produtos PIB, por setor institucional (%)
2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

Familias

Total 43 42 44 45 48 51

Medicamentos para uso humano 16 15 15 15 15 1,5

Preparacgbes farmacéuticas 0,0 00 0,0 0,0 0,0 0,0

Aparelhos e instrumentos para uso médico e

odontolégico 0,0 00 0,0 0,0 0,0 0,0

Outros materiais para uso médico, odontoldgico e

Optico, inclusive protese 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,2

Saude privada 25 26 27 29 31 3,4
Governo

Total 36 35 34 35 37 39

Medicamentos para uso humano 02 02 02 02 02 0,2

Saude publica 27 27 26 28 29 31

Saude privada o7 06 06 06 06 06

Instituicoes sem fins de lucro a servigo das familias
Total o1 01 01 01 01 0,1
Saude privada 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenagdo de Contas Nacionais.

No Grafico 3 constata-se a pesquisa do IBGE ao confirmar o quadro social da

saude no Brasil, baseado no Conta Satélite de Saude 2010-2015, com noticia

intitulada “Familias gastam 36% mais por pessoa com salde que o governo”®

indicando que “a despesa per capita das familias e instituicbes sem fins lucrativos

com bens e servicos de saude foi de R$ 1.538,79 em 2015, 36% maior do que a

despesa per capita do governo, que foi de R$1.131,947%%,

01 Disponivel em: <https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/

noticias/18917-conta-satelite-de-saude-noticia.html> Acesso em: 31 jan. 2018.

602

Idem.
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Grafico 3 - Conta Satélite de Saude: Consumo final de bens e servicos de saude como
ercentual do PIB.
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Fonte: IBGE

Com efeito, a escalada dos desafios sociais atinentes ao SUS®® perpassa
também por outra forma de colaboracdo do setor publico e privado. S&o elas as
parcerias publico-privadas dotadas de um sistema de contratagdo pelo Poder
Publico para suprir a auséncia de disponibilidade de recursos publicos e, em
contrapartida aproveitar a eficiéncia de gestdo do setor privado. Modelo
administrativo inspirado em diversos paises, como a Inglaterra, Irlanda, Portugal,
Espanha e Africa do Sul.

“As parcerias publico-privadas permitem um amplo leque de investimentos,
suprindo demandas desde as areas de seguranga publica, habitacdo, saneamento
basico até as de infraestrutura viaria ou elétrica”, preconiza a Mensagem n.
623/2003-11-27%", mediante o compartiihamento de riscos e com financiamento
obtido pelo setor privado, assumem a realizacdo de servigcos ou empreendimentos
publicos.

Existem regras importantes para a implantagdo da parceria publico-privada. A
primeira € a que determina que o poder Executivo institua 6rgado gestor especifico,
como medida a qualificar a selegado dos projetos de parceria e permitir um adequado

9% Sem deixar de mencionar que os principios e diretrizes do SUS (i) de universalidade do acesso,
(i) integralidade da atencao e (iii) descentralizagéo politico-administrativa com dire¢do unica em
cada esfera de governo, conforme dispde o art. 7° da Lei n. 8080/1990, devem servir como base
para qualquer agao atinente as agbes de saude.

% Projeto de Lei n° 2.546/2003 (do Poder Executivo). Mensagem n° 623/2003-11-27. Aviso n°
1.247/2003. Pags. 64553/64557. Diario da Camara dos Deputados. 28 nov. 2003. Disponivel em:
<http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD28NOV2003.pdf#¥page=71>. Acesso em: 31 jan.
2018.
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acompanhamento de sua execugdao. A segunda medida é a que estende para
parceria publico-privada mecanismos especificos de controle de despesas publicas,
métodos esses que se amparam no principio da responsabilidade fiscal, norteador
da atividade estatal.

O artigo 28 da Lei n. 11.079/2004°° estipula para 5% o limite de
comprometimento da receita corrente liquida (RCL), dos entes federados para fins
de contratagdo de PPPs. Tal diretriz € determinada ante a observancia das regras de
responsabilidade fiscal, com base no artigo 4°, inciso |V, da aludida Lei®®.

A intencao do legislador foi impor um redutor orgamentario para controlar os
gastos publicos, “de modo a evitar o comprometimento desmedido do orgamento da
Unido, por meio de transferéncias voluntarias ou concessdo de garantia aos
Estados, Distrito Federal e Municipios que destinem, de modo reputado excessivo,
recursos proprios a projetos de PPP”, informa Margal Justen Filho®’. No entanto,
alerta: essa limitagdo essa que pode implicar em abuso de spending power®®,
enfatiza o Autor®®, embora ndo haja questionamentos acerca do tema nos nossos

Tribunais.

505 x = . . . a . Lo
Art. 28. A Unido n&o podera conceder garantia ou realizar transferéncia voluntaria aos Estados,
Distrito Federal e Municipios se a soma das despesas de carater continuado derivadas do conjun-
to das parcerias ja contratadas por esses entes tiver excedido, no ano anterior, a 5% (cinco por
cento) da receita corrente liquida do exercicio ou se as despesas anuais dos contratos vigentes
nos 10 (dez) anos subsequentes excederem a 5% (cinco por cento) da receita corrente liquida pro-
jetada para os respectivos exercicios. (Redagédo dada pela Lei n°® 12.766, de 2012)

§ 1° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios que contratarem empreendimentos por intermé-
dio de parcerias publico-privadas deverao encaminhar ao Senado Federal e a Secretaria do Te-
souro Nacional, previamente a contratacao, as informagdes necessarias para cumprimento do pre-
visto no caput deste artigo.

§ 2° Na aplicagéo do limite previsto no caput deste artigo, serdo computadas as despesas derivadas
de contratos de parceria celebrados pela administragao publica direta, autarquias, fundagdes pu-
blicas, empresas publicas, sociedades de economia mista e demais entidades controladas, direta
ou indiretamente, pelo respectivo ente, excluidas as empresas estatais ndo dependentes.

9% Art. 4° Na contratagdo de parceria pUblico-privada seréo observadas as seguintes diretrizes:

(..)

IV — responsabilidade fiscal na celebragao e execucao das parcerias.

97 JUSTEN FILHO, Margal. Spending power da Unido do limite de despesas dos entes federados
com PPP. Disponivel em: <http://www.justen.com.br//informativo.php?
&informativo=32&artigo=921&I=pt#>. Acesso em: 31 jan. 2018.

9% Para Margal Justen Filho “o dispositivo consistiria em indugao ilegitima de condutas alheias pela
Unido ao inviabilizar o exercicio da competéncia privativa dos demais entes federativos”. (JUSTEN
FILHO, Margal. Spending power da Unido do limite de despesas dos entes federados com PPP.
Disponivel em: <http://www.justen.com.br//informativo.php?&informativo=32&artigo=921&I=pt#>.
Acesso em: 31 jan. 2018.)

%9 1dem
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Isto posto, as garantias publicas, embora sejam uma faculdade, elas se
tornaram vitais para a realizagdo de PPPs, a ponto de seu desempenho ser
proporcional a “percepg¢ao de risco politico e de crédito dos governos por parte do
setor privado, de forma que, quanto maior a avaliacdo desses riscos, maior o
requerimento dessas garantias, e vice-versa”, como explica Frederico Dieterich
Bopp®™°.

Segundo o Autor, a maioria dos Estados brasileiros cuidaram tdo sé de
“replicar o conteudo da lei federal de PPP — Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de
2004 —, as garantias resumiram-se, na maioria das vezes, a mera previsdo de um
fundo garantidor, o qual, frequentemente, sequer foi tornado operacional™"'.

Questao deveras interessante foi objeto do Processo n. 1965 /2016-PGE/AM
a respeito das implicagbes da recuperagdo judicial em contrato de concesséo
administrativa para a construcdo, fornecimento de equipamentos, manutencao,
aparelhamento e gestao dos servigos n&o assistenciais do Hospital Delphina Rinandi
Abdel Aziz, realizado entre o Estado do Amazonas, por intermédio da Secretaria de
Estado de Saude, e Zona Norte Engenharia, Manutengéo e Gestao de Servigos S.A
— Sociedade de Propdésito Especifico (SPE).

O tema em comento cuida recuperagdo judicial da empresa Abengoa
Concessbes Brasil Holding S.A, apenas uma das acionistas da Zona Norte
Engenharia, Manutencao e Gestdo de Servigos S.A — SPE, que afirmava ndo haver
consequéncias para o contrato em virtude de a natureza juridica da SPE e que o
remédio juridico (recuperagao extrajudicial) buscava resguardar eventuais problemas
financeiros de seus acionistas.

Em sede de parecer a Procuradoria-Geral do Estado do Amazonas (PGE/AM)
manifestou-se favoravelmente pela possibilidade de continuidade do contrato de

concessao administrativa, em virtude de n&o apresentar risco de inexecugao do

19 BOPP, Frederico Dieterich. Mitigagao de risco para projetos de parcerias publico-privadas no Bra-
sil: a estruturagao de garantias publicas. Editores: Luciano Schweizer, Maria Netto. Disponivel em:
<https://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/8602/Mitigacao-de-risco-para-projetos-de-
parcerias-publico-privadas-no-Brasil-a-estruturacao-de-garantias-publicas.PDF ?sequence=1&isAl-
lowed=y>. Acesso em: 31 jan. 2018.
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Informa Frederico Dieterich Bopp: “Por exemplo, os Estados do Amazonas (o Fundo de Parcerias
Publico-Privadas do Estado do Amazonas — FPPP), Tocantins (Fundo Garantidor de Parcerias Pu-
blico-Privadas do Estado do Tocantins — FAGE-Tocantins), Minas Gerais (Fundo de Parcerias Pu-
blico-Privadas — FPPP), Rio de Janeiro (Fundo Fluminense de Parcerias — FFP), Bahia (Fundo Ga-
rantidor das Parcerias Publico-Privadas do Estado da Bahia — Fage), e Piaui (Fundo Garantidor de
Parcerias Publico-Privadas — FGP-PI)”. Disponivel em: <https://publications.iadb.org/bitstream/
handle/11319/8602/Mitigacao-de-risco-para-projetos-de-parcerias-publico-privadas-no-Brasil-a-
estruturacao-de-garantias-publicas.PDF ?sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 31 jan. 2018.
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contrato, amparada nédo s6 em doutrina majoritaria, assim como na Clausula 33.1 do
instrumento contratual 063/2013%'2, podendo ser extinto a relag&o juridica, se houver
prejuizo a execugéo do contrato.

Vimos, entdo, que as justificativas econdmicas modelam o aparelho estatal
com novos instrumentos juridicos inspiradas no Direito Privado sem afastar a
incidéncia de normas de direito publico, 0 que nem sempre € uma relagao pacifica a
luz dos principios da supremacia do interesse publico, da dignidade da pessoa

humana e o direito a vida.

#12 «33 1 A Concess&o Administrativa sera extinta caso a Concessiondria tenha sua faléncia decreta-
da, por sentenga transitada em julgado, ou no caso de recuperacéo judicial que prejudique a exe-
cugao deste Contrato”. p. 4 do Processo n.1965 /2016-PGE/AM.
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4 ESTADO-ADMINISTRADOR: O AGIR ADMINISTRATIVO E RELAGOES
JURIDICAS DAS ATIVIDADES TERCEIRIZADAS, EM ESPECIAL O AMAZONAS

O fundamento de atuagao de todo poder publico é o principio da legalidade.
Seu significado se baseia no equilibrio da relagao institucional. Inspirado no Bill of
Rights®", interpretado por Montesquieu, consagrado com a Revolugédo Francesa, o
principio da legalidade administrativa se converteu em principio da juridicidade,
refletindo um modelo de Administragdo Publica sujeita ao Direito, sendo este
reconhecido como fungao de protegcdo dos cidadaos contra a soberba, o arbitrio e a
injustica do poder do déspota, pois é sabido que o despotismo se caracteriza pela
governanga de um unico com auséncia de leis.

Para Montesquieu a liberdade consiste no “direito de fazer tudo aquilo que as
leis permitem™'*. Ou seja, s6 ha liberdade dentro da lei e por via da lei, traduzindo
assim numa jungao entre a liberdade e a legalidade e, por conseguinte, resultando
numa verdadeira liberdade normativa.

Com efeito, a legalidade administrativa se expressa na lei como manifestagao
racional de uma vontade geral e o respeito pela lei proporciona uma fungao
garantistica da liberdade.

Nesse sentido, a legalidade administrativa € o ponto de partida e de chegada
de todas as manifestacbes do poder estatal, inclusive aquelas convertidas em lei. A
lei ndo contradiz o Estado Democratico de Direito, alidas o agiganta. A lei deve ser o
elo da relagdo entre o homem e a sociedade e ndo a sociedade girar em torno do
individuo.

Mas ha de convir que a propria lei ndo tem capacidade de prever todas as
necessidades coletivas e a resposta tem que ser imediata e eficaz, razao pela qual
‘o Estado-administrador € hoje, por isso mesmo, uma inevitabilidade historica”,
explica Paulo Otero®'.

Sucede assim, em tempos modernos, o agir administrativo fundado na
Constituicdo, uma real substituicdo da lei pela norma constitucional, com ruptura da

onipoténcia da lei face a Administragao Publica. “A lei deixou de ter hoje o monopdlio

1% Bill of Rights, Inglaterra, 1689.

1% Alusdo feita por OTERO, Paulo. Legalidade e Administracdo Publica: o sentido da vinculagdo ad-
ministrativa a juridicidade. Coimbra: Almedina. p. 47. Reimpressao. 2017.

1% OTERO, Paulo. Legalidade e Administragdo Publica: o sentido da vinculagdo administrativa & juri-
dicidade. Coimbra: Almedina. p. 158. Reimpressao. 2017.
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habilitante da actividade administrativa, registrando-se que a aplicagdo da
Constituicdo a Administracdo Publica e pela Administracdo Publica ndo exige
necessariamente a medigdo legislativa”, expée Paulo Otero®®.

Para Gustavo Binenbojm €& a “verdadeira constitucionalizagdo do Direito
Administrativo” que entrou num procedimento de autodeterminagao constitucional,
‘passando a consagrar principios e regras que, sem dependéncia da interpositio

77 vinculam direta e imediatamente as autoridades administrativas”®®.

legislatoris

Mas os vetores de transformacdo da atividade administrativa em prol da
consecugdo dos direitos sociais, em especial, o da salude prestado pelo SUS®"
também abarca a utilizacdo de instrumentos do Direito Privado, o que, de pronto, &
preciso mensurar os novos métodos da Administracao Publica pautado nas funcoes

imputadas constitucionalmente ao Estado, como consequéncia.

4.1 Direito Administrativo: mecanismo de composicao de interesses publicos

e privados como forma de salvaguardar os direitos da sociedade

Ja vem ao caso os ensinamentos de Maria Jodo Estorninho a respeito da
abrangéncia do direito privado nas manifestagdes e relagdes juridicas das atividades
da Administragao Publica ao justificar que “Longe vai o tempo em que as areas, nas

quais se admitia a capacidade de direito privado da Administracdo Publica, eram

1% |bdem. p. 735.

17 Significa regulagao infraconstitucional através da lei — interpositivo legislatoris - para produzir efei-
tos.

12 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do Direito Administrativo. Direitos Fundamentais, Democracia
e Constitucionalizagdo. 3 ed. Rio de Janeiro: Renovar. p. 37. 2014.

19 Sobre dimensao verdadeiramente universal do Sistema Unico de Saude (SUS) vale destacar as
palavras de Eugénio Vilaga Mendes: “O SUS apresenta niUmeros impressionantes: quase seis mil
hospitais e mais de sessenta mil ambulatérios contratados, mais de dois bilhées de procedimentos
ambulatoriais por ano, mais de onze milhdes de internagdes hospitalares por ano, aproximada-
mente dez milhdes de procedimentos de quimioterapia e radioterapia por ano, mais de duzentas
mil cirurgias cardiacas por ano e mais de 150 mil vacinas por ano. O SUS pratica programas que
sao referéncia internacional, mesmo considerando paises desenvolvidos, como o Sistema Nacio-
nal de Imunizagdes, o Programa de Controle de HIV/Aids e o Sistema Nacional de Transplantes de
Orgaos que tem a maior producdo mundial de transplantes realizados em sistemas publicos de
saude do mundo, 24 mil em 2012. O programa brasileiro de atengao primaria a satde tem sido
considerado, por sua extenséo e cobertura, um paradigma a ser seguido por outros paises. Com
esses processos 0 SUS tem contribuido significativamente para a melhoria dos niveis sanitarios
dos brasileiros. Entre 2000 e 2010, a taxa de mortalidade infantil caiu 40%, tendo baixado de 26,6
para 16,2 6bitos em menores de um ano por mil nascidos vivos”. MENDES, Eugénio Vilaga. 25
anos do Sistema Unico de Salide: resultados e desafios. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scie-
lo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-40142013000200003>. Acesso em: 20 fev. 2018.
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apenas o direito de propriedade e os outros direitos reais, a sucessao por
testamento, certas obrigagdes derivadas da lei e a capacidade para contratar”?,

E complementa Maria Sylvia Zanella Di Pietro a respeito dos instrumentos
proprios do direito privado e utilizados pela Administragdo Publica: “a lei combina
normas e principios de direito publico com normas e principios do direito privado™?'.

No Brasil, Seabra Fagundes descreve 0 modelo das atividades
administrativas embasado no direito privado, mais apropriadamente a partir da
vigéncia do Cddigo Civil de 1916. Dizia que eram escassos e precarios os textos
legais de Direito Administrativo, restritos a normas internas sobre a organizagao,
composicao e atribuicdo de Ministérios e 6rgaos publicos subordinados, compondo
‘um elenco de atribuicdes de sentido estritamente burocratico, bem como a
regulacdo de relagbes tributarias, ou atinentes a alguns servigos publicos, ao
dominio publico, e ao exercicio do poder de policia (seguranga e salude publica)™?.
O ordenamento legal, esclarece ainda Seabra Fagundes ignorava quase por
completo o cidaddo, na condicdo de destinatario das atividades administrativas.
“‘Pouco referia sobre direitos seus, e ndo Ihe ensejava recurso hierarquico contra o
arbitrio dos administradores, salvo raras exce¢cdes em matéria fiscal, notadamente
aduaneira, no que dizia com terrenos de marinha, e no concernente aos atos de
policia sanitaria”®, ndo havendo uma politica de pessoal sobre o servidor publico,
sendo, vagamente, encarado, “em face da Administragdo, como sujeito ativo de
direitos oriundos do cargo, apenas vagamente. As normas que lhe diziam respeito
eram pobres e precarias, como corpo de direitos e garantias”®?.

Com relagao ao instituto da desapropriacédo, o Autor afirma n&o passar de um
complexo formalismo que disciplinava a fase administrativa, traduzindo em mera
‘regulacéo interna do procedimento da administracdo expropriante. Nessa planicie

avultavam apenas as regras do art. 13, da memoravel Lei n.° 221, de 20 de

20 ESTORNINHO, Maria Jo&o. A Fuga para o Direito Privado. Contributo para o estudo da actividade
de direito privado da Administragdo Publica. Coimbra: Almedina. 22 Reimpressao. 2009. p. 40.

21 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito privado administrativo. In: Maria Sylvia Zanella Di Pietro,
organizadora. Sao Paulo: Atlas, 2013. p. 5.

22 FAGUNDES, M. Seabra. Da Contribuigdo do Cédigo Civil Para o Direito Administrativo. p. 2. 1963.
Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/26226>. Acesso em: 5
fev. 2018.

%25 |dem.

924 |dem.
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novembro de 1894, instituidora da agdo sumaria especial de nulidade dos atos
administrativos™?,

Por fim, Seabra Fagundes ressalta o significado do Codigo Civil para o Direito
Administrativo patrio, “tanto porque geral, como ja se disse, o fenbmeno da influéncia
do Direito Privado sobre o Publico, como porque, no nosso caso, se mais amplas as
lacunas no campo da legislagdo administrativa, mas se impunha a suplementagao
das normas civis™%.

“‘Delineia e desenvolve o Codigo Civil, com singular nitidez, os principios
fundamentais do Direito Publico”, reforga Ruy Cirne Lima®’. A forma do Estado
federado, composto pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, formam o
poder estatal, as pessoas juridicas de direito publico interno que o Codigo Civil de
1916 contempla como de direito publico interno, embora as “entidades autarquicas
nao se encontram, pois, classificadas como pessoas juridicas de Direito Publico;
mas, nem por isso pode dizer-se que o Cédigo as nao aceite ou reconhega como
tais”, aduz o Autor®®,

Institutos como (i) a competéncia real entre Unido e os Estados; (ii) os bens
vacantes ou abandonados; (iii) a desapropriagdo por necessidade e utilidade
publicas; (iv) a triparticdo da competéncia legislativa e local entre a Unido, os
Estados e os Municipios das organizagdes politicas; (vi) o conceito de Direito Publico
intrinseco no Caédigo Civil; (vi) a divisdo dos poderes entre os entes federativos “nos
trés planos politicos, € essencial, na verdade, a acepg¢ao do Direito Administrativo
pelo Cdédigo Civil’, sendo, sem sombra de duvidas, o “dado publicistico mais
salientemente inserto no arcabougo de nosso Cdédigo Civil’, como reconhece, de
forma cristalina, Ruy Cirne Lima®®.

E fundamental lembrar que o Cédigo Civil editado sob a concepgéo do Estado
Social (1916), empenhado na satisfacdo das necessidades sociais, deparou-se com
a demanda de alargar as relagbes entre a Administracdo e o cidadao, estampando
novo modelo de atuagdo mais autbnoma pela qual previu em seus dispositivos legais

a (i) organizagao interna das pessoas administrativas, artigo 37; os (ii) servigos

2% |bdem. pags. 2/3.
2% |bdem. p. 3.
Idem.

2% 1dem.

29 |bdem. p. 4.
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publicos com status juridico dos executados por concesséo, artigos 588, § 5° e 854;
os (iii) atos administrativos, acenando-lhes a existéncia formal, enquanto atos
publicos, artigos 662 e 666, inciso 1V; as (iv) obrigagdes, geradas no Direito Publico,
tais como as de obrigacéo fiscal, tributaria e imobiliaria, artigos 677, paragrafo unico;
733, inciso II; 1.017; 1.137, paragrafo unico; a (v) divida publica, e as apdlices e os
titulos que a representam, artigos 44, Il; 432, § 1°, 433, Il; 436, paragrafo unico; 472;
789; 820; 1.511, paragrafo unico; (vi) a ordem de preferéncia entre as Fazendas,
federal, estadual e municipal, artigo 1.571; (vii) a prescricdo das dividas, ativas e
passivas, por geral, das trés Fazendas, artigos 177; 178, paragrafo 10, inciso VI,
sem deixar de mencionar a (viii) “mais extensa penetragao do Direito Administrativo,
no Caodigo Civil, opera-se, entretanto, pela recepgcdo neste da disciplina juridica
publicistica do dominio publico e do patrimdnio administrativo”, previsto no artigo 66,
incisos | e Il; finaliza Ruy Cirne Lima®®.

Sobre os servigos publicos com status juridico dos executados por concessao,
disciplinados nos artigos 588, § 5° e 854 do Cddigo Civil de 1916 afirma Bilac Pinto
que, de maneira geral e para fins didaticos, podemos estabelecer que,
historicamente, “a primeira forma de execug¢ao de servigos industriais do Estado foi o
da concessao de servigos publicos, vindo depois a sociedade de economia mista,
para, afinal, surgir a empresa publica™'. E continua o Autor, “o Brasil adotou,
inicialmente, o sistema de concessdes de servigo publico, e, numa segunda fase,
passou a utilizar-se, simultaneamente com aquela, o das sociedades de economia
mista”®*?,

O Direito Administrativo “deixa de ser o direito de uma Administragdo toda-
poderosa, para passar a ser dos particulares nas suas relagcbes com a
Administragdo”, preceitua Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da Silva®®.

A atividade administrativa torna-se um mecanismo de composicao de

interesses (publicos e privados), que traduzem em procedimentos, onde os 6rgaos

%% |bdem. pags. 4/6.

31 PINTO, Bilac. O declinio das sociedades de economia mista e o advento das modernas emprésas
publicas. Revista Forense n. 146. p. 15. Disponivel em: <https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/
3905864/mod_resource/content/1/bilac%20pinto%20-%200%20decl%C3%ADnio%20das%20soci-
edades%20de%20economia%20mista%20e%200%20advento%20das%20modernas%20empre-
sas%20p%C3%BAblicas.pdf>. Acesso em: 15 fev. 2018.

%92 |dem.

33 SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da. Em busca do Acto Administrativo Perdido. Portugal:
Almedina. 2003. p. 126.
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de decisdo devem regular, de maneira a decidir de forma mais adequada e que
melhor salvaguarde os direitos subjetivos, a se caracterizar pelos seguintes
aspectos: multilateralidade (relagdo multipolar por atingir grande numero de sujeitos,
quer mediante a tutela de interesses difusos ou coletivos), alargamento da protegéo
juridica subjetiva, durabilidade e estabilidade das relagdes juridicas e diferentes
formas de regulagdes genéricas e como de atuagdes individuais.

Bem soa as palavras de Rui Cirne Lima nesse sentido ao assegurar que a
atividade administrativa obedece a um fim publico a que o agente é obrigado a
adscrever-se, quaisquer que sejam as suas inclinagdes pessoais; e “esse fim domina
e governa a atividade administrativa, a ponto de caracterizar-se, em vulgar, a boa
administragdo pela impessoalidade™®. Ao passo que a caracteristica da
‘impessoalidade na determinagdo da vontade restringe-se, quanto a Administracéo,
ao ato administrativo, ndo se estendendo aos atos juridicos privados, que a
Administragcdo acaso pratique”®®.

Sob os referenciais do direito privado, o Direito Administrativo vai formulando
regras proprias, principios informativos proprios, mas os resquicios do direito privado
aparecem a todo instante demonstrando “que os setores se separam, mas se
interpenetram, porque nenhum deles, constitui compartimento isolado. Isto &, direito
publico e direito privado se cruzam, ndo sao compartimentos estanques”, informa
José Cretella Junior®®. Ha, na verdade, esquemas civilisticos no campo do direito
publico, onde se destaca a funcao supletiva do direito privado em relagao as normas
administrativas, apoiando o Autor em estudos desenvolvidos por André Hauriou.

Dentre as funcdes administrativas se situam os servigos publicos
desempenhados por particulares. Aos poucos, estes sao prestados quer por pessoas
politicas de direito publico - Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, quer por
pessoas administrativas de direito publico, cruzando estruturas juridicas usuais nos
dias de hoje: entidades publicas prestando servigos de natureza privada, a exemplo
das empresas publicas e sociedades de economia mista que tém por objeto a

3% LIMA, Rui Cirne. Direito Administrativo e Direito Privado. Vol. 6. p. 24. Trabalho apresentado ao
Congresso Juridico comemorativo do Cinquentendrio da Faculdade de Direito da Universidade do
Rio Grande do Sul. 1951. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/
view/12145/11065>. Acesso em: 15 fev. 2018.

%95 |dem.

%% CRETELLA JUNIOR, JOSE. Esquemas privatisticos no Direito Administrativo. Pags. 254/255. Re-
vista de Informagé&o Legislativa. A. 24. N. 96. Out/Dez. 1987.
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exploracéo de atividades econbmicas, e entidades privadas que passam a realizar
servigos publicos como se sucede com os delegatarios terceirizados.

Sao os primeiros tragos do processo de um padrdo administrativo de gestao
gerencial no Brasil que, de forma didatica, situamos seu tempo inicial com a edi¢ao
do Decreto-Lei n. 200/1967, mas que trazem a carga de reflexos histéricos e
socioeconOmicos internos e externos vivenciados nas primeiras décadas do século
XX, em especial, a partir da Segunda Guerra Mundial, cujo perfil da Administragcéo
Publica foi se moldando com o abandono do modelo liberal e a nova configuragao do
papel do Estado Social sob novas formas juridico-privadas: seu raio de atribuicoes
aumenta como também sua estrutura organizacional cresce e novos padrbes de
organizagao aparecem.

O Estado se engaja em atividades econdmicas, industriais, politicas de
protecdo ambiental, desenvolvimento social, cultural, tecnolégico e politico, tarefas
de cooperagdo lhe sdo atribuidas em escala vertiginosa. Os modelos juridico-
privadas, em rol exemplificativo, s&o diversos: (i) tarefas administrativas (transporte,
saude, educacéo, lazer, cultura, energia, agua, lixo), (ii) medidas de intervencgéo,
regulacédo e fomento (subvengdes, politica monetaria, politica de pregos de mercado,
politica de pregos/tarifas publicas, produgdo de bens estratégicos, créditos
subvencionados para alimentagéo, educacao, habitagdo, produgdo agraria, contratos
administrativos e privados)®’, (iii) atos administrativos (delegagdo de atribuigdes,
transparéncia).

O Estado Social no ambito de sua estrutura organizacional sofre um enorme
alargamento e replica suas esferas de atuagdo ao langcar mdo do recurso da
descentralizacdo funcional com a criacdo de entidades publicas dotadas de
personalidade juridica ora de direito publico, ora de direito privado, administragao
autbnoma, consideradas um braco do aparato estatal, “falando-se em uma

autonomizagao de tarefas, mas em regime juridico praticamente idéntico ao do

97 Denota-se assim a presencga do principio da subsidiariedade, como demonstra Marisa Apolinario:
“o Estado deve ceder seu lugar de empresario aos privados, s6 devendo nesta qualidade naquelas
situagcdées em que a intervengao publica directa no mercado (produzindo bens ou prestando servi-
¢os) se revela a melhor solugdo, seja porque se demonstra que o Estado consegue desempenhar,
de forma mais eficiente que os particulares, determinadas actividades, seja porque ndo existem
privados interessados em desempenhar essas actividades (caso, por exemplo, da prestacdo de
bens publicos)’. APOLINARIO, Marisa. O Estado Regulador: o novo papel do Estado. Anélise da
perspectiva da evolugéo recente do Direito Administrativo: o exemplo do sector de energia. Coim-
bra: Aimedina. 2015. pags. 119/120.
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Estado, pelo que se consideram entidades num ambito estatal e ndo extraestatal”,
justifica Eurico Bitencourt Neto®%.

A dimensao da maquina administrativa, essencialmente prestadora durante o
Estado Social, se amolda a nova dinamica decorrente das limitacbes econémicas
impostas por fatores de toda ordem, como a extingdo da Unido Soviética e da
Europa comunista, crises financeiras e econdémicas, submissdo da economia
domeéstica ao mercado externo e a globalizagéo, resultam na “perda de capacidade
de conformagdo social dos Estados nacionais, aliada a uma forte pressdo pela
liberalizagdo econdmica” acaba por espelhar na ordem constitucional de 1988
repercutindo o principio da socialidade ao preconizar os direitos fundamentais

econdmicos, sociais e culturais®®®

, periodo esse identificado como Estado pos-social
por Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da Silva®° e Maria Jo&do Estorninho®"’

Nao pairam duvidas que o Estado permanece responsavel pela reducido da
desigualdade social, erradicagdo da pobreza, implementagdo de politicas publicas,
em especial na area da saude, resolucédo de questdes concretas para adequacgao da
realidade social. No Estado poés-social, esclarece Vasco Manuel Pascoal Dias

Pereira da Silva®¥?

, a atividade administrativa, mais do que instrumento de definicdo
autoritaria torna-se instrumento de composi¢cdo de interesses, mais do que
prestadora de servigos, passa a também a pluralidade de centros de regulagéo e
consensualidade.

A extensdo do neo Direito Administrativo e sua aplicacido levara em conta a
dimensao politica, dimensao social e dimensdo governamental desse bindmio
ciéncia juridica versus sistema social, definidas com precisdo por Felipe Dutra

Asensi, a saber:

%% BITENCOURT NETO, Eurico. Concertagdo administrativa interorganica. Sao Paulo: Almedina Bra-
sil. pags. 103/104. 2017.

599 Arts. 1°, Il e 3°, | e Il da CRFB.

949 SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da. Em busca do acto administrativo perdido. Portugal:
Almedina. 2003. p. 122.

1 ESTORNINHO, Maria Jo&o. A Fuga para o Direito Privado. Contributo para o estudo da actividade
de direito privado da Administragdo Publica. Coimbra: Almedina. 22 Reimpresséo. 2009. p. 47.

542

SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da. Em busca do acto administrativo perdido. Portugal:
Almedina. 2003. Pags. 128/129.
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dimensado politica: a relacdo entre os trés poderes ¢é de forte
interpenetracdo, de modo que todos participam ativamente na construgao
das politicas de saude e efetivacdo de direitos; dimensdo social: recebe
forte influéncia da participacdo social, que se desenvolve de maneira
perene, sobretudo em mecanismos institucionais (Conselhos e
Conferéncias); dimensao governamental: forte dependéncia das politicas

governamentais, mas com ampla participacdo social com mecanismos

institucionais®®.

Da leitura dessa concepc¢ao tridimensional, sob o prisma da atuagao do SUS,
observamos (i) a multilateralidade entre poder publico e sociedade, (ii) a elasticidade
na adogao de politicas publicas mais convenientes a comunidade, (iii) a vinculagéo a
satisfacao dos direitos fundamentais, (iv) a possibilidade de descentralizagdo da
atuacdo administrativa mais flexivel e menos permeavel as pressdes politico-
partidarias.

Pode-se assim dizer que a nova estrutura organizacional concernente as
acdes de saude se submete as vinculagdes juridicas do Estado de Direito
democratico e social, e passa a ser impositivo as seguintes condicionantes da
atuacdo administrativa: (i) direitos humanos, (ii) eficiéncia, (iii) transparéncia, (iv)
impessoalidade, (v) observagdo as regras da economia de mercado, (vi)
economicidade, (vii) redugdo dos custos administrativos®*, (viii) diversificagdo de
servigcos publicos ofertados, (ix) maior colaboragdo com o setor privado, (x)
cooperacgao entre entidades publicas, (xi) maior suscetibilidade as reivindicagcdes da
sociedade.

Mas a busca pela flexibilidade do Direito Administrativo inspirada no direito
privado, descritas nessas condicionantes, passa por dificuldades impostas pelos
paradigmas do Direito Administrativo, tais como (i) a supremacia do interesse publico

ante o privado, (ii) obediéncia do agir administrativo mediante o principio da

49 ASENSI, Felipe Dutra. Satide, poder Judiciario e sociedade: uma analise de Brasil e Portugal.
Physis Revista de Saude Coletiva. Rio de Janeiro, 23 [ 3 ]: 801-820, 2013. p. 811.

44 Arespeito de custos com Satide vale destacar os dizeres do Min. Rel. Ricardo Lewandowski so-
bre o subfinanciamento da Saude, em virtude dos constituintes derivados impuserem o escalona-
mento temporal previsto no art. 2° da EC 86/2015 ao estipular um piso aos gastos com a Saude
(Medida cautelar na ADI N. 5.595-STF/DF), ao trazer a tona um dado curioso acerca do orgamento
publico: “os valores nominais alocados no orgamento da Unido para Saude desde 2011: (i) 2011 -
R$ 71 bilhges; (i) 2012 - R$ 91,7 bilhges; (iii) 2013 - R$ 99,8 bilhdes; (iv) 2014 - 106 bilhdes; (v)
2015 - 91,5 bilhdes (corte de 11,7 bi em relagdo a 2014); (vi) 2016 - 88,9 bilhdes (necessidade de
corte de 2,5 bi em relagdo a 2015). Como se nota, a partir de 2015, ocasido em que as novas re-
gras comegaram a viger, houve um corte consideravel nas verbas alocadas para a saude”. Dispo-
nivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=5595&clas-
se=ADI&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M>. Acesso em: 16 fev. 2018.
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645 ja que o poder publico

legalidade, (iii) a intangibilidade do mérito administrativo
sabe 0 que € mais oportuno e conveniente pra si, (iv) a hierarquia funcional, uma vez
qgue o chefe do poder Executivo é o representante maximo da Administragao unitaria,
disposta no artigo 84, inciso |l da CRFB®*, exercendo a dire¢gdo superior com o
auxilio dos Ministros de Estado®’, como apregoa Gustavo Binenbojm®*,

A concepgao jusadministrativa até entdo existente ndo impede o surgimento
de sinais vigorosos de mudanga a partir da década de 1990, de forma a integrar a
maquina publica com instrumentos editados em leis, sob o argumento de livra-la das
amarras do alto grau de rigidez do Poder Publico, a exemplo das regras inflexiveis
de contratagao publica, dificultando a agdo imediata e eficiente do aparato estatal.

A formatagcdo de regimes juridicos diferenciados e nova feicdo ao Direito
Administrativo ndo significa seu fim. Importa apenas “em agregar uma visao
subjetivista (baseada na presenca do Estado) a perspectiva funcionalista (baseada

na fungao exercida pelo Estado)”, destaca Thiago Marrara®.

4% Vale a pena destacar o conceito de Mérito Administrativo por Seabra Fagundes. Sen3o veja-se:
“2. Considera-se que o mérito do ato administrativo constitui um aspecto do procedimento da Ad-
ministracao, de tal modo relacionado com circunstancias e apreciagdes s6 perceptiveis ao admi-
nistrador, dados os processos de indagacao de que dispde e a indole da fungao por éle exercida,
que ao juiz é vedado penetrar no seu conhecimento. Se o fizesse exorbitaria, ultrapassando o
campo da apreciagao juridica (legalidade ou legitimidade), que Ihe é reservado como 6rgao espe-
cifico de preservagao da ordem legal, para incursionar no terreno da gestao politica (discricionarie-
dade), proprio dos 6rgaos executivos. Substituir-se-ia ao administrador, quando o seu papel nao é
tomar-lhe a posigdo no mecanismo juridico-constitucional do regime, sendo apenas conté-los nos
estritos limites da ordem juridica (contréle preventivo) ou compeli-lo a que os retome, se acaso
transpostos (contréle a posteriori)’. FAGUNDES, Seabra. Conceito de mérito no Direito Administra-
tivo. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/11830>. Acesso
em: 16 fev. 2018.

4% Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

(..)

Il - exercer, com o auxilio dos Ministros de Estado, a diregdo superior da administragao federal.

47 Licdes oportunas nos da Eduardo André Folque da Costa Ferreira acerca de hierarquia funcional:
“Cada ministro dispde de competéncias sensivelmente iguais as dos seus pares, mas para admi-
nistrar atribuicdes que, embora todas do Estado, diferenciam-se pelo objeto: um setor material das
necessidades coletivas a satisfazer pelo Estado ou a execugao de uma determinada politica publi-
ca”. Parecer n.° 2/2017 - Ministério Publico/Procuradoria-Geral da Republica. Diario da Republica,
2.2 série — N.° 149 — 3 de agosto de 2017. Pags. 16136/16137. Disponivel em: <https://dre.pt/ap-
plication/conteudo/107795915>. Acesso em: 17 fev. 2018.

4% BINENBOJM, Gustavo. A constitucionalizagdo do Direito Administrativo no Brasil: um inventario
de avancgos e retrocessos. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado. N. 13. Margo/Abril/ Maio
2008. Disponivel em: <http://www.ufjf.br/siddharta_legale/files/2014/07/A-Constitucionaliza
%C3%A7%C3%A30-do-direito-administrativo-no-Brasil.pdf>. Acesso em: 16 fev. 2018.

%9 MARRARA, Thiago. Direito Administrativo brasileiro: transformacgées e tendéncias. In: MARRARA,
Thiago. (Org.). Direito Administrativo: transformagdes e tendéncias. Sado Paulo: Almedina. p. 51.
2014.
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Por outras palavras, é a entrada do direito privado na seara da Administragao
Publica. “Fugir do Direito Administrativo significa tentar evitar indevidamente sua
aplicagdo aos casos concretos”, assevera Thiago Marrara®’. Nao se interprete que o
gestor publico queira o aprimoramento do Direito Administrativo. Longe esse

raciocinio. Antes disso, relata o Autor®’

, 0 gestor publico quer fugir das amarras e
sujeicdes dessa ciéncia juridica. Bem ilustrativo € o fendmeno da privatizagédo. A
justificativa de adogdo de medidas privatizantes se baseia (i) na necessidade de
reducdo de custos, (ii) na perspectiva de obter servigos publicos eficientes junto ao
setor privado, (iii) nos incrementos tecnolégicos, (iv) no aumento de inovacgao,
merece melhor compreensao.

O fato € que esse processo de transformacédo do Poder Publico segue uma
ordem voltada a liberalizagdo de atividades econOmicas: (i) institutos de
descentralizacdo e desconcentracdo, como bem se disse acerca do Decreto-lei n.
200/1967; (ii)) chega-se as terceirizagbes e privatizagbes acompanhadas da
instituicdo do Estado regulador, cuja principal preocupagdo era garantir, ndo s a
seguranca juridica ao setor privado que contratava com o setor publico, mas também
dotar a autoridade reguladora de autonomia, instrumentos legais reguladores para
fins de intervengao, supervisdo, controle do mercado e independéncia em relagéo a
qualquer interesse regulado e, por fim (iii) a nova feicdo do Direito Administrativo, o
fendmeno “da fuga para o direito privado™®?, em busca de maior flexibilidade da
gestdo publica, incluindo contratos com metas mais eficientes, novas técnicas de
tecnologia e politica de pregos/tarifas publicas, ganhando relevo as parcerias com a
iniciativa privada.

A esse quadro das relagbes privadas com a gestdo publica resulta a

concertacdo administrativa, sob a forma de mecanismos de carater contratual®®

%0 Ibdem. p. 52.
1 Ibdem. p. 54.

552

Termo consagrado em obra de Maria Jodo Estorninho, a saber: “A Fuga para o Direito Privado.
Contributo para o estudo da actividade de direito privado da Administragcao Publica”. (Coimbra: Al-
medina. 22 Reimpress&o. 2009).

59 Destaca ainda Thiago. Marrara, os mecanismos pré-consensuais (como participagdo de cidadaos
em conselhos) e mecanismos de carater procedimental, obrigatérios ou ndo (como audiéncias pu-
blicas e consultas publicas). MARRARA, Thiago. Direito Administrativo brasileiro: transformagbes
e tendéncias. In: MARRARA, Thiago. (Org.). Direito Administrativo: transformacdes e tendéncias.
Sao Paulo: Almedina. p. 54. 2014. MARRARA, Thiago. Direito Administrativo brasileiro: transforma-
¢coes e tendéncias. In: MARRARA, Thiago. (Org.). Direito Administrativo: transformacdes e tendén-
cias. Sao Paulo: Almedina. p. 71. 2014.
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(como os contratos de gestdo e termos de parceria, respectivamente espécies do
género convénio, consoante ADI 1923/STF) que designa adogédo de instrumentos

64 Mas um detalhe deve ser

que viabilizam o consenso na gestdo publica
esclarecido, sob o prisma juridico, a consensualizagdo ndo exprime consenso, e sim
permite a utilizagdo de seus mecanismos de viabilizagdo para se chegar ao
consenso. Sem duvida, abre espagos para a Administracdo dialdgica. “Essa
ponderagcédo de interesses € uma exigéncia, um principio que decorre do proprio
Estado de Direito”, assegura José F. F Tavares®®.

Indo mais a fundo, um outro ponto deve ser analisado. A Administragcéo
Publica consensual ndo extermina a Administragdo unilateral. Em dada situacgao,
elas podem conviver lado a lado. Exemplo classico € a decisdo emitida por um
colegiado que representa varios segmentos da sociedade. “O Poder Publico pela via
unilateral, coercitiva e autoexecutéria configura estimulo fundamental para a busca
do acordo™.

O poder sancionatério de carater unilateral também pode ser dado como
modelo da presenca da consensualidade entre particular e maquina administrativa A
constatacdo de falha procedimental em um hospital pode levar a assinatura de um
termo de ajustamento de conduta (TAC) com a agéncia reguladora visando o fim do
conflito. Nesse cenario, a ameaga causada pelo risco do uso unilateral da forga
estatal levou ao compromisso de cessagao da conduta infracional, exemplifica
Thiago Marrara®’.

Nesta atual estrutura administrativa ha uma preocupacao de se construir um
padrao de “cooperacdo maleavel entre interesses publicos e privados que, nao
podendo assentar em procedimentos rigidos, antes traduzem a preferéncia da

658

Administracdo pela persuasdo em vez de coergao”, preconiza Paulo Otero®>®,

impulsionando “ao surgimento de mecanismos de negociagdo e técnicas de

>4 MARRARA, Thiago. Direito Administrativo brasileiro: transformacées e tendéncias. In: MARRARA,
Thiago. (Org.). Direito Administrativo: transformagées e tendéncias. Sao Paulo: Almedina. 2014. p.
72.

55 TAVARES, José F. F. A ponderagao de interesses na gestdo publica vs gestéo privada. Almedina:
Portugal. 2008. p. 22.

%% MARRARA, Thiago. Direito Administrativo brasileiro: transformagbes e tendéncias. In. MARRARA,
Thiago. (Org.). Direito Administrativo: transformagdes e tendéncias. Sao Paulo: Almedina. 2014. p.
74.

7 |bdem. pags. 74/75.

%% OTERO, Paulo. Legalidade e Administragdo Publica: o sentido da vinculagdo administrativa a juri-
dicidade. Coimbra: Almedina. Reimpresséao. 2017. p. 184.
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compromisso informais que pressupdem a igualdade das partes™, por conta desta
postura informal diante da convic¢ao de que o Direito mostra-se insuficiente para dar
uma resposta eficiente as novas necessidades da coletividade a cargo da
responsabilidade estatal, como bem dispde o Autor.®®°

Essa atividade administrativa informal, suplantando a coercitividade unilateral
da atuacédo da Administragao Publica, pressupde que o Poder Publico ndo tem mais
‘o monopoadlio de todos os interesses envolvidos na resolugdo da complexidade das
novas questdes”, permitindo “edificar um modelo informal decisério baseado em trés
ideias: participagdo, negociagao e consenso decisério”, consagra Paulo Otero®’.

E capital entender que o agir administrativo informal ndo estampa o
afastamento do principio da legalidade num Estado de Direito, nem diminui direitos e
deveres de terceiros, muito menos viola a igualdade de tratamento. A ponderagéo
administrativa predomina neste momento e se pauta na “racionalidade de fundo’ que
exclui o arbitrio e a injustiga™®, caso contrario é passivel o controle judicial.

Reforga o pensamento as palavras de Alexandre Santos de Arag&o®®

de que
‘ha muito se encontra ultrapassada a ideia regaliana de que a Administragado Publica
possui espacgos infensos a qualquer controle, nos quais poderia agir livremente”.
Assim, na verdade, a Administracdo Publica “ao exercé-la, ndo pode fazé-lo
arbitraria, incoerente ou inequanimemente. Portanto, ao exercer os poderes
conferidos por lei, a Administracdo autovincula-se, o que levou a construgcdo da
Teoria das Autolimitagdes Administrativas™®*.

A mencao a Teoria das Autolimitacbes Administrativas, como lembra
Alexandre Santos de Aragdo, perfaz, na sua esséncia, um conjunto de varios
mecanismos, mas complementares entre si, “que visam a assegurar a razoabilidade,
a coeréncia e a isonomia no tratamento conferido pela Administracdo Publica aos
cidaddos, em uma expressao do Estado Democratico de Direito e do devido

processo legal substancial, que vedam as iniquidades estatais”.

659

Idem.

960

Idem.
%1 bdem. p. 185.
%2 |bdem. pags. 189/190.

59 ARAGAO, Alexandre Santos de. Teoria das autolimitacées administrativas: atos préprios, confian-
¢a legitima e contradigdo entre 6rgdos administrativos. Revista de Doutrina da 42 Regiéo, n. 35,
abr. 2010.

o
6564

Idem.
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O que impede, por exemplo, o aparelho estatal tomar decisbes
diametralmente opostas, por se tratar “de imperativo l6gico (a disparidade corréi a
confiabilidade do sistema) e principiolégico (a segurancga juridica ndo convive com a
leviandade nas decisdes)’, parametros que embasam “as subteorias do respeito aos
atos proprios da Administracdo e dos precedentes administrativos, ambas
expressdes também dos principios da igualdade e da boa-fé no Direito da
Administragdo Publica”, ja previstos, de forma expressa, no artigo 2°, caput e, inciso
IV, todos da Lei n. 9.784/1999°°e em nossa Corte Maior®.

Consigna-se, grosso modo, o principio da coeréncia, da unidade e da
coordenagao administrativa. Nada mais € do que o principio da seguranga juridica,
plenamente aplicavel a relacdo Administragao/particular que ramifica-se ndo apenas
no principio da coeréncia administrativa, como também no principio da confianca
legitima, no principio da boa-fé objetiva, no instituto da presun¢édo de validade dos
atos do Poder Publico, consoante ensina Diogo de Figueiredo Moreira Neto®,
posicéo reforgada por Maria Sylvia Zanella Di Pietro que afirma a boa fé “como o
estado psicolégico de um sujeito que age (por meio de um comportamento), ou
encontra-se em uma determinada posi¢cao juridica, ignorando lesao (efetiva ou
potencial) a um interesse alheio juridicamente protegido™®.

Diante disso, o Direito Administrativo detém as caracteristicas impares que
sdo dotadas a Administragcado Publica, tais como (i) a imperatividade de seus atos

administrativos assentados na supremacia do interesse publico, e (i) a

5% Art. 2° A Administragdo PUblica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade,
motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca
juridica, interesse publico e eficiéncia.

(..)

IV - atuagdo segundo padrdes éticos de probidade, decoro e boa-fé. Disponivel em: <http://www.-
planalto.gov.br/Ccivil_03/leis/L9784.htm>. Acesso em: 19 fev. 2018.

%% O Ministro Celso de Mello, Supremo Tribunal Federal, em sede de Mandado de Seguranca (MS)
25805/2010 assim decidiu: “Os postulados da seguranga juridica, da boa-fé objetiva e da protegéo
da confianga, enquanto expressodes do Estado Democratico de Direito, mostram-se impregnados
de elevado conteudo ético, social e juridico, projetando-se sobre as relagdes juridicas, mesmo as
de direito publico, em ordem a viabilizar a incidéncia desses mesmos principios sobre comporta-
mentos de qualquer dos poderes ou 6rgaos do Estado (os Tribunais de Contas, inclusive), para
que se preservem, desse modo, situagdes administrativas ja consolidadas no passado”. Disponivel
em: <http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=122770> Acesso em: 20
fev. 2018.

7 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo: parte introdutéria, parte
geral e parte especial. 16. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense. 2014. p. 155.

5% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Atlas. 2012. p. 87.
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indisponibilidade, como qualidade inatacavel do interesse publico envolvido trouxe
mudancgas ao termo “interesse publico” fixando este por categorias - os primarios e
os secundarios, em vista da supremacia dos principios fundamentais constitucionais,
garantidores dos direitos das pessoas.

Resultante disto, a atuagdo estatal passou a empregar o conceito de
“‘imperatividade apenas as hipoteses em que o Estado dela necessite e esteja
intitulado a exercé-la a todo risco, para dar prevaléncia a interesses legalmente
dispostos como publicos” e, mesmo assim, “desde que respeitados os limites
constitucionais, ela é somente aplicavel quando o ‘ato préprio’ da Administragéao
Publica”, de que se cogita, “ndo se refira exclusivamente a seus interesses
patrimoniais, como pessoa juridica de direito publico interno e, por isso mesmo, tidos
como interesses secundarios e disponiveis™®®.

Exemplos dessa nova percepgcao estdo presentes nas Leis federais n.
9.784/1999 (arts. 2°¢° e 54); 9.868/1999 (art. 27°"') e 9.882/1999 (art. 11°7?), as duas
ultimas citadas por meio da “modulagao” dos efeitos temporais da anulagdo das
decisbes, que tratam, respectivamente, do processo administrativo, consagram a
seguranga juridica, ora como principio de cunho constitucional da Administracéo
Publica, permitindo a eficacia juridica de atos administrativos invalidos, ora como
valor constitucional a ser ponderado, em confronto com os principios da supremacia
da Constituicdo e da nulidade ex tunc da lei declarada inconstitucional, como

preleciona Almiro do Couto e Silva®”.

9 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo: parte introdutéria, parte
geral e parte especial. 16. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense. 2014. p. 173.

7% Na sua vertente subjetiva, o da Confianga Legitima — interdita a aplicagdo retroativa de novas in-
terpretagdes administrativas (art. 2°, § Unico, inc. XllI, da Lei n° 9.784/1999), conforme alude Diogo
de Figueiredo Moreira Neto (Curso de direito administrativo: parte introdutéria, parte geral e parte
especial / Diogo de Figueiredo Moreira Neto. — 16. ed. rev. e atual. — Rio de Janeiro: Forense.
2014. p. 145).

71 Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em vista razdes de se-
guranga juridica ou de excepcional interesse social, podera o Supremo Tribunal Federal, por maio-
ria de dois tergos de seus membros, restringir os efeitos daquela declaragao ou decidir que ela s6
tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado.

72 Art. 11. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, no processo de arguicao de

descumprimento de preceito fundamental, e tendo em vista razées de seguranga juridica ou de ex-

cepcional interesse social, podera o Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois tergos de seus
membros, restringir os efeitos daquela declaragdo ou decidir que ela so6 tenha eficacia a partir de
seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado.

972 SILVA, Almiro do Couto e. O Principio da Seguranga Juridica (Protegédo & Confianga) no Direito
Publico brasileiro. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/
44376>. Acesso em: 20 fev. 2018.
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E a otica jurista moderna: respeitar o ponto de vista do cidaddo e o caso
concreto, afirma Humberto Avila. O “principio da livre anulacdo dos atos
administrativos ilegais”, tendo por representacdo maxima as Sumulas do STF de n°
473 (a Administragcado Publica pode anular os seus proprios atos quando eivados de
vicios de legalidade) e a de n° 346 (a Administragcdo Publica pode declarar a
nulidade de seus proprios atos) cedem lugar a revisdo dos atos administrativos
levando em conta outros componentes, tais como confianga e boa-fé do particular, “a
serem sopesados em uma ponderacao dos interesses colidentes diante do caso
concreto™".

Este cenario doutrinario pode ser esclarecido com as palavras de Sérgio
Ferraz, onde preceitua que a estabilidade da decisdo administrativa € uma qualidade
do agir administrativo imposta pelos “principios constitucionais da boa-fé, da
moralidade, da presuncgao de legalidade e de legitimidade dos atos administrativos e
da seguranga juridica™".

A esse conjunto principiolégico voltado a seguranga juridica aparece, volto a
mencionar, o da coeréncia administrativa, cujo conceito se faz presente no fenbmeno
das descentralizacbes e também nas terceirizagdes, onde cada uma das unidades
politicas, em respeito aos principios da seguranga juridica e da boa-fé dos
administrados, devera a Administragcdo Publica manter atuagao interna harmoniosa
visando n&o provocar, seja de modo casual ou deliberado, interferéncias ou conflitos
com a acdo de outras, para que tais efeitos conflitantes nao ultrapassem
externamente, ameacando ou ferindo direitos dos administrados, a respeito da
configuracdo do venire contra factum proprium (Teoria dos atos préprios), cujos
elementos caracterizadores: comportamento, geragdo de expectativa, investimento
na expectativa gerada e comportamento contraditério fere a boa-fé objetiva
(confiancga).

A realidade administrativa, embora dindmica em sua atividade, deve conduzir
seus passos por intermédio de normas legais claras e congruentes, evadindo de
obscuridades e contradicbes, pois ndo se pode permitir constante incertezas ou

embates entre os interesses de membros de uma mesma sociedade, como dispde

% AVILA, Humberto. Teoria da Seguranga Juridica. 3 ed. Sdo Paulo: Malheiros. 2014. p. 461.

%% FERRAZ, Sérgio. Extingdo dos Atos Administrativos: Algumas Reflexdes. R. Dir. Adm., Rio de Ja-
neiro, 231: 47-66, Jan./Mar. 2003. Disponivel em: <file:///C:/Users/GlauciaMaria/Downloads/45800-
93131-1-PB.pdf>. Acesso em: 20 fev. 2018.
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Raquel Melo Urbano de Carvalho®®. Isto €, a mudancga na regra juridica é benéfica,
desde que n&o proporcione insegurancga juridica. Nesse sentido, vale a pena
destacar ensinamento de Carmen Lucia Antunes Rocha quando explicita que o
‘principio do direito adquirido n&o pode constituir entraves as mudangas da
sociedade através de comandos juridicos proprios e legitimos, ndo pode petrificar
uma situagao fatica ou juridica, fazendo do direito”, como assegura a Autora, “nao
instrumento assegurador da dinamica social civilizada, mas um engenho de
situagdes irresgataveis e privilegiadoras de pessoas e grupos em detrimento do todo
social™"".

Subentende-se na relagdo juridica entre Poder Publico e particular,
“‘proposi¢des que decorrem da natureza das obrigagdes contraidas, ou se impde por
forca do uso regular e da propria equidade”, consoante ligdo de Orlando Gomes®’®.
Em outras palavras, o principio da boa-fé para significar o interesse social de
segurancga das relagdes juridicas, diz-se que as partes devem agir com lealdade e
confianga. Isto é, veda-se o emprego da astucia e da deslealdade, continua o Autor.

Assim, o Direito demanda certa estabilidade, um minimo de certeza na

regéncia da vida social, ensina Celso Anténio Bandeira de Mello®”®

, haja vista “a
necessidade premente de criar um clima de confianca e previsibilidade no seio da
Administragdo Publica”, nas ligbes Diogo Freitas do Amaral®®.

Visto que ao nivel dos principios em que o Estado de Direito se baseia, a
saber: (i) vontade popular, (ii) soberania popular, (iii) dignidade da pessoa humana,
(iv) direitos e liberdades fundamentais, (v) sociedade justa e solidaria agem como
nucleos fundamentais da democracia econdmica que fortalecem o modelo
constitucional do SUS no cumprimento dos direitos sociais, sob o primado do

principio da seguranga juridica.

7% CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Curso de Direito Administrativo: Parte geral, intervencdo do
estado e estrutura da administragéo. 2. ed. Bahia: JusPodivm. 2009. p. 88.

7 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. O Principio do direito adquirido no direito Constitucional. Revista
de Informacéo Legislativa, v. 26, n. 103, p. 147-162, jul./set. 1989 | Revista forense, v. 85, n. 308,
p. 3-11, out./dez. 1989. p. 162. Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/
id/181951/000447413.pdf?sequence=1> Acesso em: 20 fev. 2018.

7% GOMES, Orlando. Contratos. 23 ed. Rio de Janeiro: Forense. 2001. p. 43.

79 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25 ed. 2 Tiragem. Sao Paulo:
Malheiros. 2007. pags. 124/125.

3% AMARAL, Diogo Freitas. Curso de Direito Administrativo. Vol. Il. 2 ed. Portugal: Almedina. 2014. p.
147.
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O SUS possui a natureza de politica publica para o cumprimento do dever
estatal de promoc¢ao do direito a saude, cuja a prestagdo dos servigos de promogao
do direito a saude € de responsabilidade do Estado, compartilhada entre os entes da
Federagao, consoante artigo 23, inciso Il da CRFB®', nos termos do artigo 198°%2.

Preceitua, portanto, a CRFB regras gerais e disciplinadas em lei, de forma
especifica, a exemplo da Lei n. 8.080/90°° que dispde sobre normas que regulam a
atuagao da iniciativa privada no ambito do SUS, definindo-o como servigo publico de
saude.

A terceirizagdo da prestagao dos servigos publicos de saude envolvendo a
transferéncia de bens publicos, recursos humanos e financeiros para o setor privado,
servigcos esses de incumbéncia do SUS, sob o argumento da precarizagdo dos
vinculos entre os servigos publicos de saude e os recursos humanos que lhe sao
essenciais, voltam ao cenario historico recente nacional por intermédio do SUS.

Para fins de eficiéncia do servigo e do controle dos gastos publicos devido a
demanda crescente da populagdo junto ao SUS, a CRFB previu a possibilidade de
instituicdes particulares participar do SUS de forma complementar, por meio de
contrato ou convénio, sob a responsabilidade direta do poder publico, ja que a

prestacdo do servigo publico de saude, direta ou indiretamente, é inerente a

81 Competéncia material comum.

52 Art. 198 - As acdes e servicos publicos de satde integram uma rede regionalizada e hierarquizada
e constituem um sistema unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes:

| — descentralizagédo, com direcdo Unica em cada esfera de governo;

Il — atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo dos servigos
assistenciais;

Il — participagéo da comunidade.

§ 1° - O sistema unico de saude sera financiado, nos termos do art. 195, com recursos do orgamen-
to da seguridade social, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, além de ou-
tras fontes.

%93 Art. 24. Quando as suas disponibilidades forem insuficientes para garantir a cobertura assistencial
a populacdo de uma determinada area, o Sistema Unico de Saude (SUS) podera recorrer aos
servicos ofertados pela iniciativa privada.

Paragrafo unico. A participagao complementar dos servigos privados sera formalizada
mediante contrato ou convénio, observadas, a respeito, as normas de direito publico.

Art. 26. Os critérios e valores para a remuneragao de servigos e os parametros de cobertura
assistencial serdo estabelecidos pela diregao nacional do Sistema Unico de Saude (SUS), aprovados
no Conselho Nacional de Saude.
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atividade estatal, artigo 199, caput e § 1°°*, consoante decidiu a Colenda Corte em
2015 (ADI 1923 MC/DF).

Essa nova feicdo do Estado brasileiro fora consagrada em recente decisao
pelo STF como ilustra o voto-vista (ADI 1923 MC/DF) do Ministro Luiz Fux®® ao
expressar que a Constituichio da Republica, dentre varios dispositivos
constitucionais, afirma, em relacdo a saude, artigo 199, caput, ser esta atividade
dever do Estado e da sociedade e que tal atividade é livre a iniciativa privada. A
iniciativa privada estaria inserida na Teoria do Direito Administrativo econémico

como servigo publico social, cujo regime juridico desta atividade, enquadrando-se na

686 687,688

ideia de servigco publico compartido®®, servigo publico nao privativo , OU servico

publico ndo exclusivo®.

Em todo o caso, continua o Min. Luiz Fux “o poder publico e iniciativa privada
podem, simultaneamente, exercé-las por direito proprio, porquanto de titularidade de
ambos”. Além disso, “o particular pode exercer tais atividades independentemente
de qualquer ato negocial de delegacao pelo Poder Publico, de que seriam exemplos
os instrumentos da concessdo e da permissdo”, mencionados no artigo 175, caput,
da CF®®,

Nestes termos, € confirmada pelo STF que os servigos publicos de saude
considerados de relevancia publica sdo, de forma explicita, elencados na CRFB com
caracteristicas de complementariedade resultantes da possibilidade de colaboragao

com o setor privado, em especial por entidades sem fins lucrativos, artigo 199, caput

54 “Art. 199 — A assisténcia a satde € livre a iniciativa privada.

§ 1° - As instituicdes privadas poderao participar de forma complementar do sistema Unico de
saude, segundo diretrizes deste, mediante contrato de direito publico ou convénio, tendo preferéncia
as entidades filantrépicas e as sem fins lucrativos.

%% ADI 1923 MC/DF. Supremo Tribunal Federal (STF) em 16 de abril de 2015. Disponivel em: <http://
www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Voto__ ADI1923LF.pdf> Acesso em: 20 fev.
2018.

5% ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servigos publicos. Rio de Janeiro: Forense. 2007. p.
180 e segs.

7 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituigdo de 1988. Sdo Paulo: Malheiros. 2005.
p. 123.

%25 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros. 2007.
p. 666.

%9 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Parcerias na Administragdo Publica. S3o Paulo: Atlas. 2006. p.
264.

9% ADI 1923 MC/DF. Supremo Tribunal Federal (STF) em 16 de abril de 2015. Disponivel em: <http://
www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Voto__ ADI1923LF.pdf> Acesso em: 20 fev.
2018.
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da CRFB, tendo em conta os principais argumentos da Egrégia Corte®'. Passa-se a
transcrever os pontos principais da decisdao em sede da ADI 1923 MC/DF:

(i) a Lei das Organizagdes Sociais®® nao delega servigos publicos, mas cria
um instrumento de fomento e incremento as atividades da area da saude para que
sejam prestadas por particulares, através da colaboragdo publico-privada
instrumentalizada no contrato de gestdo e com foco na terceirizagéo da saude.

(i) a citada Lei ndo representa a consagracdo do Estado Minimo, muito
menos o Estado se ausenta de seus deveres constitucionais, apenas sua atuagao no
dominio econémico e social pode ocorrer tanto de forma direta como indireta. Na
forma indireta, se faz presente atividades desenvolvidas pela iniciativa privada, haja
vista o Estado dispor de seu arcabougo legal para estimular os particulares a
executem atividades de interesses publicos. Esta execucdo estd em consonéancia
com os principios e diretrizes do SUS, podendo o Estado atuar por meio da
regulacéo, com forga coercitiva e fazendo uso de incentivos administrativos.

(iii) a atuagao estatal, direta e indireta, seja por regulagdo, indugao ou atravées
do fomento publico (art. 174, caput, da CRFB®®) indica o vigor da maquina estrutural
administrativa. Tendéncia essa estampada nos programas de privatizacdo e de
desestatizacao, década de 90 do século XX, refletida na importancia dada pela lei as
chamadas agéncias reguladoras.

(iv) a CRFB ndo obriga que o Poder Publico aja, no campo da saude,
exclusivamente de forma direta, como dispde o artigo 199%**. O que se constata na
atual ordem juridica é sua conduta de cobranga de controle, resultados, metas a
cumprir, em obediéncia aos principios da economicidade e eficiéncia®®. Dai as Leis
das Organizagdes Sociais (Lei n. 9.637/98) e das Organizagbes da Sociedade Civil
de Interesse Publico (Lei n. 9.790/99), serem consideradas pela Corte Maior
constitucionais pelo foco do fomento publico para realizar determinados deveres

estatais.

%91 |dem.
%92 ein. 9.637, de 15 de maio de 1998.

’ Dispde de forma genérica sobre a regulacéo, a fiscalizag&o, o incentivo e o planejamento estatais
no ambito das atividades econémicas.

%4 E vedada a destinac&o de recursos publicos para auxilios ou subvencdes as instituicdes privadas
com fins lucrativos.

> MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novo referencial do direito administrativo: do controle da
vontade ao do resultado. In: Mutagbes do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar. 2007.p.
175 e ss.
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(v) Através da figura do fomento, o Estado busca bem-estar da coletividade,
com desenvolvimento econbémico e avango tecnoldgico, estando assim presente,
segundo o STF, a ideia da efetivagcdo do principio da consensualidade e da
participacao no Direito Administrativo.

(vi) A relagao entre Poder Publico e setor privado dar-se-a apés a celebragao
de contrato de gestado que, por sua vez, € mecanismo consensual de regulagéo entre
Administracdo Publica e particular, tendo por fundamento o principio da
consensualidade e participacado dos cidadaos. Para o particular observar o interesse
publico, deve alcangar metas e resultados, o que atenua o principio da livre iniciativa
pela possibilidade de regulagdo estatal, assim como evita o sucateamento do
terceiro setor, devido a regulagéo eficaz e permanente do aparelho estatal.

(vii) o legislador partiu do pressuposto de que a atuagdo privada pode ser
mais eficiente que a do setor publico sem que tenha este abdicado de seus deveres
constitucionais de atuagédo na area de saude, mas apenas abriu a possibilidade de
intervir de forma indireta para o cumprimento de tais obrigagdes, por meio dos
mecanismos de fomento e regulagdo, em completa harmonia com o artigo 37, XXI
da CRFB, ou seja, o dever de licitar. Isso porque o contrato de gestdo ndo € um
contrato administrativo, e sim convénio, pois falta-lhe ndo s6 a caracteristica
comutativa, como também ha conjugacgao de interesses e estes se confluem em uma
mesma diregdo, diferente do que ocorre num contrato administrativo, tornando
Estado e particular com a caracteristica de participes e ndo de interessados, o que
afasta a obrigacdo de promover a licitagdo, surgindo assim a figura juridica do
credenciamento.

(viii) os principios da impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia,
elencados no artigo 37, caput da CRFB permanecem consagrados, pois o fato do
artigo 2°, 11, da Lei n. 9.637/98 condicionar a discricionariedade do poder Executivo o
deferimento da qualificagcdo n&o conduziria a violagéo da Lei Maior.

(ix) raciocinio idéntico pode ser estendido a Lei n. 9.790/99, que disciplina as
OSCIPs. Embora n&o haja obrigatoriedade de promocéo de licitagédo, a celebragéo
do contrato de gestao/termo de parceria com as referidas entidades privadas deve
ser conduzida de maneira publica, impessoal e por critérios objetivos, como
consequéncia da incidéncia direta dos principios constitucionais que regem a

Administracédo Publica.
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(x) o fato das OSs receberem recursos, bens e servidores publicos impde que
seu regime juridico seja pautado pelos principios constitucionais da Administragao
Publica (CRFB, artigo 37, caput). Essa incidéncia dos principios administrativos deve
ser conjugada as caracteristicas mais flexiveis do setor privado, que constituem
exatamente o objetivo principal por detras de todo o marco regulatério do terceiro
setor, visto que o pressuposto final é de que determinadas atividades podem ser
desenvolvidas mais eficientes sob a batuta do regime de direito privado.

(xi) os trabalhadores das OSs ndo s&o servidores publicos, mas sim
empregados privados regidos pela Consolidagdo das Leis do Trabalho (CLT).
Recebem salarios e ndo remuneracgéao, devidamente regulados pela lei de mercado e
convengdes trabalhistas. Também ndo se submetem as regras de concurso publico,
mas a um procedimento de selegdo de pessoal, regido por um regulamento proprio
contendo plano de cargos dos empregados, sem deixar de observar regras de
impessoalidade e critérios objetivos de recrutamento.

(xii) também n&o ha transgressdo constitucional a cess&o de servidores
publicos cedidos. A lei preserva a remuneragdo a que o cargo faz jus no orgao
publico de origem. Os que tiverem direito, nas hipoteses restritas em que aplicaveis,
as regras da paridade e da integralidade no sistema previdenciario, deverao ter
como paradigma os cargos que ocupam nos orgaos de origem, e ndo o que lhes era
pago de forma transitoria na OS, afirma o STF.

(xiii) ndo ha vicio de constitucionalidade nos §§ 1° e 2° do artigo 14 da Lei n.
9.637/98. Da leitura combinada dos §§ 1° e 2° do artigo 14 da Lei n. 9.637/98%%, ja
que a OS deve pagar, com recursos proprios, vantagens pecuniarias a servidores
publicos que |Ihe forem cedidos. Mas, caso se trate de recursos publicos, isto é,
originarios de contrato de gestao, o respectivo pagamento apenas sera valido “na
hipétese de adicional relativo ao exercicio de fungdo temporaria de direcdo e
assessoria” (§2° do artigo 14). Em qualquer dos casos, sob a 6tica do STF, n&o sera
incorporada aos vencimentos ou a remuneragdo de origem do servidor cedido

qualquer vantagem pecuniaria que vier a ser paga pela OS. Ou seja, tem carater

9% Art. 14. E facultado ao Poder Executivo a cessao especial de servidor para as organizacdes soci-
ais, com énus para a origem.

§ 1° Nao sera incorporada aos vencimentos ou a remuneragao de origem do servidor cedido qual-
quer vantagem pecunidria que vier a ser paga pela organizagao social.

§ 2° N&o sera permitido o pagamento de vantagem pecuniaria permanente por organizagao social a
servidor cedido com recursos provenientes do contrato de gestéo, ressalvada a hipétese de adicio-
nal relativo ao exercicio de fungao temporaria de direcao e assessoria.
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temporario a vantagem pecuniaria, raciocinio atrelado a natureza juridica das OSs,
pertencentes ao terceiro setor, o que afasta a necessidade de previsao em lei para o
pagamento de verbas ainda que para os servidores cedidos. Pensa de forma
inversa, entende o STF consubstanciaria uma auténtica “autarquizacdo das
organizagbes sociais”, afrontando a logica de eficiéncia e flexibilidade que
modelaram a criagdo do modelo.

(xiv) Por fim, o termo “privativo” previsto no artigo 4° da aludida Lei ndo afasta
o controle do Tribunal de Contas acerca da aplicacdo de recursos publicos, por
respeito aos artigos 70, 71 e 74 da CRFB. Além disso, as OSs estariam submetidas
ao sancionamento por improbidade administrativa, caso fagam uso irregular dos
recursos publicos. A diferenca, porém, esta na possibilidade de poderem as
entidades criadas com atendimentos aos requisitos da Lei n. 9.637/98, se habilitarem
a qualificagdo como organizagao social (artigos 2°, I, f, 4°, IX e X)*’. Consolida-se
assim, a ideia de cogestdo publico-privada no ambito do SUS, despontando as
parcerias entre Poder Publico e sociedade civil como solug¢des de colaboracgio.

As parcerias administrativas entre o poder publico e o setor privado pode
evidenciar o desafio da compatibilizacdo entre a densidade da maquina
administrativa e a dificuldade de estabelecer formas eficientes e bem planejadas de
atuacao do Estado na efetivacédo de direitos. No caso da saude, as competéncias do
SUS nos trés niveis da federag&o sao multiplas, tais como: atengao basica, vigilancia
a saude, urgéncia e emergéncia, atengao hospitalar e especializada, etc. Isso, na
pratica, equivale discutir questdes relacionadas aos entraves enfrentados pelo SUS,
sob a dtica da (im)possibilidade fatica da Administragdo Publica prestar servigo de
saude publica direta ou indiretamente.

Como se vé, o arcabouco juridico da Administracao Publica voltada a figura
de prestacdo de servigos publicos de saude pelo SUS, seja na forma direta ou
indireta, compreende a peculiar dimensao moderna do Direito Administrativo, senao
veja-se: (i) o conceito de Administragdo Publica perante as ponderag¢des da gestédo

publica e da gestdo privada e dos principios da eficiéncia administrativa, da

7 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Organizagées sociais de colaboracdo administrativa, In:
Mutagdes do Direito Administrativo, Rio de Janeiro: Renovar. p. 246. 2007: “Como a livre associa-
¢ao esta garantia na Constituicao (art. 5°, XVIl), as entidades vocacionadas ao interesse publico
poderiam ser constituidas sem mais formalidades que as exigidas para quaisquer outras; a dife-
renca, porém, oferecida pela Medida Proviséria, esta na possibilidade de poderem as entidades
criadas com atendimentos aos requisitos nela previstos, se habilitarem a qualificagdo como organi-
zagao social (art. 2°, da MP)".
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proporcionalidade, da dignidade da pessoa humana e do direito a saude; (ii) o
amparo no direito privado com base em seus instrumentos juridicos genuinos na
solugdo organizacional do SUS; (iii) processos de descentralizagdo e
desconcentragao, privatizagdes, terceirizagdes, atividades de regulagdo, repercutem
em modalidades de concertagdo administrativa sem perigo ao enfraquecimento ou
anulacao do principio da supremacia do interesse publico, tendo por base o principio
da segurancga juridica e o consenso nas relagdes juridicas entre Poder Publico e

iniciativa privada.

4.2 Terceirizagao do Setor Publico: relagao entre Direito e Gestao

O artigo 48, inciso Xl da CRFB, retirou a competéncia exclusiva do poder
Executivo para atuar na organizacdo da administracdo publica no tocante a
estruturagdo dos oOrgdos publicos. A atuagcdo administrativa tripartite para
implementagdo de politicas publicas voltadas a saude, por exemplo; a rigidez
imposta pela CRFB para sua modificagdo; excesso de regulamentagdo das normas
e processos; proporciona clima politico propicio para a reforma administrativa, onde
0 escopo era a adogao da administracdo gerencial no Brasil tem um escopo
orientado para uma administragdo publica mais eficiente e mais voltada para a
cidadania, inspirado nos moldes do Decreto-lei n. 200, nos idos de 1967.

Com a edi¢éo do Decreto n. 2.271/1997, a terceirizagao se propaga no ambito
da Administracdo Publica assentada no enquadramento de servico publico como
atividade-fim ou atividade-meio, mesmo nao havendo previsao constitucional nem
infraconstitucional, tornou-se cristalina no Enunciado n. 331 do Tribunal Superior do

Trabalho (TST)*® ao reconhecer como licita apenas a terceirizagdo da atividade-

9 Enunciado n. 331 do TST: “CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS. LEGALIDADE (nova
redacao do item |V e inseridos os itens V e VI a redacao) - Res. 174/2011, DEJT divulgado em 27,
30 e 31.05.2011: | - A contratacdo de trabalhadores por empresa interposta é ilegal, formando-se o
vinculo diretamente com o tomador dos servicos, salvo no caso de trabalho temporario (Lei n°
6.019, de 03.01.1974); Il - A contratagao irregular de trabalhador, mediante empresa interposta,
néo gera vinculo de emprego com os 6rgdos da Administragdo Publica direta, indireta ou fundacio-
nal (art. 37, Il, da CF/1988); Ill - Nao forma vinculo de emprego com o tomador a contratagdo de
servigos de vigilancia (Lei n° 7.102, de 20.06.1983) e de conservagao e limpeza, bem como a de
servigos especializados ligados a atividade-meio do tomador, desde que inexistente a pessoalida-
de e a subordinagao direta; IV - O inadimplemento das obrigag¢des trabalhistas, por parte do em-
pregador, implica a responsabilidade subsidiaria do tomador dos servigos quanto aquelas obriga-
¢des, desde que haja participado da relagédo processual e conste também do titulo executivo judici-
al; V - Os entes integrantes da Administragao Publica direta e indireta respondem subsidiariamen-
te, nas mesmas condi¢ées do item 1V, caso evidenciada a sua conduta culposa no cumprimento
das obrigagbes da Lei n.° 8.666, de 21.06.1993, especialmente na fiscalizagdo do cumprimento
das obrigagbes contratuais e legais da prestadora de servico como empregadora. A aludida res-
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meio, desde que ausentes a pessoalidade e a subordinag&o. Posi¢ao jurisprudencial
adotada pelo nosso ordenamento juridico.

A terceirizacao € fato tdo notério no ambito da Administracdo Publica que, em
2002, o Ministério da Saude por intermédio da Secretaria de Politicas de
Saude/Departamento de Atengao Basica publica trabalho denominado “Modalidade
de contratagdo de agentes comunitarios de saude: um pacto tripartite”®®
esclarecendo que o objetivo central da publicagdo é contribuir para que os gestores
publicos municipais, com o auxilio de seu corpo técnico e juridico, possam conhecer,
e assim utilizar “os avangos na legislacao para o Terceiro Setor, consubstanciados
na Lei n. 9.790, de 23 de margo de 1999, que vém possibilitar dar concretude a
modalidade de contratacdo que valoriza os principios e diretrizes do PACS"® e
garante os direitos destes milhares de homens e mulheres™' que prestam servigos
as suas comunidades, indicando como alternativas legais: “Termo de Parceria com
Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico - OSCIPs”. Esta é uma
alternativa concreta que o Ministério oferece as Prefeituras, possibilitando assim
alternativas na definigdo do vinculo dos ACS"°%7%, Na verdade, o trabalho nada mais

ponsabilidade ndo decorre de mero inadimplemento das obriga¢des trabalhistas assumidas pela
empresa regularmente contratada; VI - A responsabilidade subsidiaria do tomador de servigos
abrange todas as verbas decorrentes da condenacéo referentes ao periodo da prestagao laboral”.

99 Modalidade de Contratacdo de Agentes Comunitarios de Satde - Um Pacto Tripartite. Ministério
da Saude. Secretaria de Politicas de Saude. Departamento de Atengao Basica. p. 5. 2002. Dispo-
nivel em: <http://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/contratacao_agentes.pdf>. Acesso em: 20
fev. 2018.

99«0 Programa de Agentes Comunitarios de Satude (PACS), etapa transitdria para o Programa de

Saude da Familia (PSF), representa um importante investimento na atengao basica em saude,
destacando-se ao lado do PSF como prioridade deste Ministério e do Governo Federal. Em virtude
do carater especial do trabalho do agente, sua vinculagao ao sistema municipal de saude, enquan-
to trabalhador, ndo pode interferir na caracteristica essencial a sua atividade e que vem possibili-
tando o éxito do PACS: a condigéo de viver na comunidade em que trabalha. Essa condigéo exige
que o agente tenha um tratamento diferenciado no momento de sua contratacao”. Parte do texto
disponivel sobre Modalidade de Contratagdo de Agentes Comunitarios de Saude - Um Pacto Tri-
partite. (Modalidade de Contratagdo de Agentes Comunitarios de Saude - Um Pacto Tripartite. Mi-
nistério da Saude. Secretaria de Politicas de Saude. Departamento de Atengao Basica. p. 5. 2002.
Disponivel em:

<http://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/contratacao_agentes.pdfAcesso em: 20 fev. 2018.)
%1 Modalidade de Contratagcdo de Agentes Comunitarios de Saude - Um Pacto Tripartite. Ministério
da Saude. Secretaria de Politicas de Saude. Departamento de Atencao Basica. p. 5. 2002. Dispo-

nivel em: <http://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/contratacao_agentes.pdf>. Acesso em: 20
fev. 2018.

792 |dem

93 Agente Comunitario de Sadde (ACS).
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€ do que forma de incentivo do governo federal as prefeituras para celebrarem
parcerias com o setor privado.

Em decorréncia do incremento da terceirizagdo as distorcbes em sua
utilizacdo aumentaram, elevando o grau de dificuldades de como o aparelho estatal
deve proceder nesses casos ante o prejuizo social, econdmico e administrativo certo
e enorme causado ao erario publico.

Considerando essas caracteristicas relevantes, o TCU’™, em Relatorio
produzido por um grupo de estudo formado por servidores publicos integrantes de
instituicbes publicas™® elencou os fatores’® que possam colocar a maquina
administrativa em situacao de fragilidade caso se verifiquem problemas durante e ao
término da execucgao do contrato, o que n&o s&o poucos.

O panorama das agdes de planejar, coordenar e fiscalizar as atividades
terceirizadas no ambito da Administragcao Publica Direta e Indireta ndo sdo escassos,
passaram a ocorrer com maior frequéncia problemas na execug¢ao desse tipo de
contrato, com interrupgdes na prestacdo dos servigos, auséncia de pagamento aos
funcionarios de salarios e outras verbas trabalhistas, trazendo prejuizos a

Administracido Publica e aos trabalhadores.

%% TC 006.156/2011-8. Acérdao 1214/2013—Plenario/TCU. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/
juris/SviHighLight?key=41434f5244414f2d434f4d504c45544f2d31323638323238&sort=RELEVAN-
ClA&ordem=DESC&bases=ACORDAO-COMPLETO;&highlight=&posicaoDocumento=0&numDo-
cumento=1&totalDocumentos=1>. Acesso em: 6 fev. 2018.

%5 Composto de representantes do TCU, do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestio — MP
e da Advocacia-Geral da Unido — AGU. (TC 006.156/2011-8. Ac6rdao 1214/2013—Plenario/TCU.
Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/juris/SvIHighLight?
key=4143415244414f2d434f4d504c45544f2d31323638323238&sort=RELEVANCIA&ordem=DESC
&bases=ACORDAO-COMPLETO;&highlight=&posicaoDocumento=0&numDocumento=1&totalDo-
cumentos=1>. Acesso em: 6 fev. 2018.)

95 Os tépicos abordados foram: |. Breve histérico. Il. Gestdo de Contratos: a) Documentagao exigida
na fiscalizagdo contratual; b) Retencéo de valores préxima ao final da vigéncia; c) Validade das
apdlices de seguro; d) Controle de encargos previdenciarios; e) Controle do recolhimento do
FGTS; f) Outros documentos; g) Conta vinculada; 1ll. Procedimentos Licitatérios: a) Qualificagdo
econdmico-financeira; b) Qualificagdo técnico-operacional: 1. Local do escritério para contatos; 2.
Atestados de capacidade técnica; 3. Experiéncia minima de 3 anos; 4. Estrutura fisica e de pesso-
al compativeis com o objeto; 5. Idoneidade dos atestados: c) Qualificagao técnico-profissional; d)
Garantia contratual; e) Casos de parcelamento do objeto; f) Técnicas de orgamentagao; g) Prazo
de vigéncia dos contratos de prestagao de servigco de forma continua; h) Percentuais de encargos
sociais e LDI; i) Domicilio bancario dos empregados na cidade ou na regidao metropolitana, institui-
da ou ndo, na qual serdo prestados os servigos; j) Fixagcao de sangdes: I) Possibilidade de descon-
sideragéo da personalidade juridica. IV. Conclusdo: a) Experiéncia do TCU; b) Resumo das pro-
postas; ¢) Proposta de encaminhamento. (TC 006.156/2011-8. Acérdao 1214/2013—Plenario/TCU.
Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/juris/SvIHighLight?
key=4143415244414f2d434f4d504c45544f2d31323638323238&sort=RELEVANCIA&ordem=DESC
&bases=ACORDAO-COMPLETO;&highlight=&posicaoDocumento=0&numDocumento=1&totalDo-
cumentos=1>. Acesso em: 6 fev. 2018).
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Resultante disso, passo a transcrever os pontos principais levantados neste
Relatério no que tange gestdo de contratos terceirizados e que apresentam
potenciais desvantagens por refletir ora caréncia legal, ora ineficiéncia ou oneragao
ao setor publico, o que pode, inclusive, inviabilizar a terceirizagdo. Passo a discorrer:

(i) Gestao de contratos. (i.a) Documentagao exigida na fiscalizagdo contratual.
Os contratos administrativos sdo de regime de direito publico e regidos pela Lei
Licitatéria™’, os quais, por dever legal, o Poder Publico deve fiscaliza-los, como
dispde o artigo 67 da Lei n. 8.666/937. Esse controle exercido requer maior nimero
de empregados e encargos na fiscalizagdo desses contratos com a finalidade de
verificar o cumprimento de obriga¢des trabalhistas e previdenciarias pela empresa
terceirizada, o que demanda para sua viabilizagdo a criacdo de setores especificos e
com custos elevados, para conferéncia da documentacgéo exigida por lei’®, ja que os
agentes publicos selecionados para o exercicio dessa fungdo precisam de
treinamento especifico, em virtude de ndao deterem a qualificagao técnica necessaria.
Um ponto delicado e negativo dessa exigéncia € a transferéncia de responsabilidade
das atividades de fiscalizagdo. “As que deveriam ser exercidas por Orgaos
especificos, tais como Receita Federal do Brasil, INSS, etc., estdo ficando a cargo
do fiscalizador de contratos” (realizadas por servidores de forma especifica em cada

contrato). E o que é pior: “tal procedimento ndo parece adequado, pois tende a

77 Lei n. 8.666/93.

705 “Art. 67. A execucdo do contrato devera ser acompanhada e fiscalizada por um representante da

Administracédo especialmente designado, permitida a contratacdo de terceiros para assisti-lo e sub-
sidia-lo de informagdes pertinentes a essa atribui¢ao”.

799 Art. 29, incisos Il e IV, da Lei n. 8.666/93. Além das cinco certiddes exigidas pela Lei n. 8.666/93
(regularidade para com as Fazendas federal, estadual e municipal e para com a Seguridade Social
e o0 Fundo de Garantia por Tempo de Servigo — FGTS), a Administragdo passou a solicitar das con-
tratadas cerca de 19 documentos, conforme previsto na IN/MP 02/2008, sao eles: a) Protocolo de
Envio de Arquivos, emitido pela Conectividade Social (GFIP); b) Guia de Recolhimento do FGTS
(GRF) com a autenticagdo mecéanica ou acompanhada do comprovante de recolhimento bancario
ou o comprovante emitido quando recolhimento for efetuado pela Internet; c) Relagdo dos Traba-
Ihadores Constantes do Arquivo SEFIP (RE); d) Relagdo de Tomadores/Obras (RET); e) Compro-
vante de Declaragao a Previdéncia; f) Guia da Previdéncia Social (GPS) com a autenticacdo me-
canica ou acompanhada do comprovante de recolhimento bancario ou o comprovante emitido
quando recolhimento for efetuado pela Internet; g) carteiras de trabalho; h) folhas de pagamento; i)
comprovacao de depdsito do salario em banco; j) contra cheques; k) rescisdes de contratos; I)
comprovagao de pagamento de vales-transportes e auxilio alimentagcdo; m) CAGED; n) RAIS; o)
Recibo de férias; p) Atestados médicos admissionais e demissionais; q) certiddo negativa de débi-
tos salariais; r) certiddo negativa de que ndo emprega criangas (menores de quatorze anos) em
suas atividades; s) comprovagéo de obrigagdes previstas em convengao coletiva. (TC
006.156/2011-8. Acérdao 1214/2013—Plenario/TCU. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/juris/
SvIHighLight?
key=4143415244414f2d434f4d504c45544f2d31323638323238&sort=RELEVANCIA&ordem=DESC
&bases=ACORDAO-COMPLETO;&highlight=&posicaoDocumento=0&numDocumento=1&totalDo-
cumentos=1>. Acesso em: 6 fev. 2018).
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sobrecarregar o fiscal com diversas analises complexas sem, entretanto, gerar
maiores garantias aos trabalhadores terceirizados”'°. Um outro fator deve ser levado
em consideracao a respeito dessa situacao: os servidores publicos sdo contratados
para exercerem fungdes especificas como engenheiros, contadores,
administradores, agentes administrativos, além disso ainda sao obrigados a
fiscalizarem o objeto de seus contratos, conforme preceitua o artigo 67 da Lei n.
8.666/93, documentacdo essa, volumosa e extremamente complexa, sem o0s
instrumentos adequados, com sérios riscos de responsabilizacdo pessoal.

(ii. b) Retencao de valores proximo ao final da vigéncia. “O momento mais
importante na fiscalizagdo dos contratos é a rescisdo, ja que € ai que a contratada
sofre desembolso mais vultoso devido as verbas rescisérias”". A uma, porque neste
momento € comum que 0s empregados terceirizados ingressem com agdes
trabalhistas pleiteando beneficios que poderdao ser arcados pela propria
Administragcédo, ja que esta responde subsidiariamente; a duas, porque obriga a
Administragdo Publica a contratar de forma emergencial “esses servigos, repetindo
desnecessariamente licitagbes que poderiam ser realizadas a cada cinco anos™ 2.
Decidiu o TCU, desde que haja previsdo editalicia e contratual, a retengao cautelar
do valor correspondente para pagamento dos terceirizados pelo Poder Publico ser
licita, ja que o objetivo € assegurar o pagamento dos direitos trabalhistas dos
empregados terceirizados a que fazem jus, sem prejuizo de responsabilizagado a
quem deu causa, no caso aqui, o empregador. “Esses procedimentos, apesar de
reduzirem os riscos de condenacdo da Unido pela Justica do Trabalho, sé&o
complexos e contribuem para que os custos do contrato se tornem ainda mais altos,
visto se somarem a outros ja incorridos pela Administragdo”'®. Em contrapartida, a
“vantagem reside no fato de que estes sao adotados uma s6 vez, ao final de cada
contrato, e, por isso, sao inferiores aqueles decorrentes de controles mensais de

documentagao™™.

7Y TC 006.156/2011-8. Acordao 1214/2013—Plenario/TCU. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/
juris/SviHighLight?key=41434f5244414f2d434f4d504c45544f2d31323638323238&sort=RELEVAN-
ClA&ordem=DESC&bases=ACORDAO-COMPLETO;&highlight=&posicaoDocumento=0&numDo-
cumento=1&totalDocumentos=1>. Acesso em: 6 fev. 2018.

" 1dem.
712 1dem.
712 1dem.

714 1dem.
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(ii.c) Validade das apdlices de seguro. Outra forma classica de garantir, ao
final do contrato, o correto pagamento das verbas rescisérias devidas aos
prestadores de servigo € a retencdo dos valores das ultimas faturas por meio do
classico mecanismo lei, qual seja, o uso da garantia contratual. Mas ha um adendo a
ser feito: o artigo 56, § 1°, da Lei n. 8.666/93 exclui “expressamente os prejuizos
causados ao erario em razao do nao pagamento de verbas trabalhistas, FGTS e
contribuigdo para a previdéncia social’’'*. Para sanar a falha, foi sugerido pelo TCU
“a inclusdo expressa de responsabilidade do garantidor pelas verbas trabalhistas,
FGTS e contribuigdes previdenciarias ndao honradas pela contratada, cujos termos
devem ser consignados no contrato”'®, de forma que a Administragdo Publica nido
responda subsidiaria e solidariamente por tais encargos.

(il.d) Controle de encargos previdenciarios. Nos termos do artigo 47, inciso |,
c/c o artigo 48, da Lei n. 8.212/91, a responsabilidade solidaria do Poder Publico
pelas contribuicdes previdenciarias ndo pagas por contratados ocorre tdo somente
quando se deixa de solicitar a Certiddo Negativa de Débito (CND). Deste modo, a
Administracdo Publica é obrigada, ainda, a reter 11% sobre o valor da nota fiscal
relativa a servigos, como dispde o artigo 31 da mesma Lei. Mas isso por si s6 nao
inibe a sonegacao do recolhimento das contribui¢des previdenciarias, tais como
GPS, GFIP, Relagdo de Empregados, Folha de Pagamento. Isso porque a empresa
em débito pode retificar as informacgdes prestadas anteriormente, mediante sistema
de compensacgdes. Ou seja, a contratada pode apresentar tal “documentacéo a
fiscalizagdo e, em seguida, alterar as informagdes perante a Receita. Mais do que
isso, pode até mesmo nao recolher parte dos valores e informar a Administragao que
realizou a compensacao de valores retidos”"”. Um meio eficaz disto ndo ocorrer é o
préprio empregado acompanhar o recolhimento de suas contribui¢cdes
previdenciarias retidas pelo empregador, via internet, necessitando apenas que se
cadastre nos sistemas da Previdéncia e obtenha uma senha especifica. A solugao
seria constar no proprio contrato um prazo para a empresa contratada cadastrar o
empregado junto a previdéncia, dando-lhe um prazo razoavel para cumprir essa

obrigagao.

715 1dem.
7% 1dem.

17 1dem.
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(ii.e) Controle do recolhimento do FGTS. Um dos instrumentos utilizados pela
Administragcado para esta conferéncia é a Relagdo de Empregados — RE. Assim como
no caso da contribuicdo previdenciaria, o trabalhador € o meio mais eficiente para
controlar os depodsitos realizados em sua conta do FGTS. Embora a CEF adote
procedimento rigoroso para realizar qualquer alteracdo dos depésitos ja efetuados,
nada impede que essa documentacao seja apresentada de forma fraudulenta pela
empresa contratada, razdo pela qual deve constar no contrato a obrigagdo do
empregador viabilizar a emissdo do cartdo cidaddao pela CEF para todos os
empregados, como também livre acesso destes ao seu extrato, pois a “conferéncia
dessa documentagao € complexa e torna o processo oneroso, sendo certo que os
fiscais de contratos, em sua grande maioria, ndo possuem condigdes de examinar
esses documentos™®,

(ii.f) Outros documentos constantes na IN/SLTI/MP n. 02/2008. “Essa
documentagdo somente deve ser exigida pela administragdo quando tomar ciéncia
de que esteja ocorrendo alguma irregularidade no pagamento dessas verbas”, com a
ressalva de que seja fixado em contrato como falta grave contratual, caracterizado
como falha em sua execugao, a auséncia de pagamento do salario, vale-transporte e
auxilio-alimentagcdo aos empregados no dia fixado, o que podera dar ensejo a
“rescisdo do contrato, sem prejuizo da aplicagdo de sang&o pecuniaria elevada, e a
declaracéo de impedimento para licitar e contratar com a Unido, nos termos do artigo
7° da Lei n. 10.520/2002"7"%70,

(ii.g) Conta vinculada. Além dos documentos relacionados acima um novo
procedimento, com o objetivo de resguardar o Erario, esta sendo introduzido na
contratagcdo de empresas terceirizadas pela Administragcéo Publica: “a retencao dos

valores relativos a férias, décimo terceiro e multa sobre o FGTS, das faturas das

7% 1dem.
719 | dem.

29 | ei que instituiu, no ambito da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, nos termos do art.
37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, a modalidade de licitagdo denominada pregao. (...) Art. 7°
Quem, convocado dentro do prazo de validade da sua proposta, ndo celebrar o contrato, deixar de
entregar ou apresentar documentagao falsa exigida para o certame, ensejar o retardamento da
execucao de seu objeto, ndo mantiver a proposta, falhar ou fraudar na execugéo do contrato, com-
portar-se de modo inidéneo ou cometer fraude fiscal, ficara impedido de licitar e contratar com a
Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios e, sera descredenciado no SICAF, ou nos sistemas
de cadastramento de fornecedores a que se refere o inciso XIV do art. 4° desta Lei, pelo prazo de
até 5 (cinco) anos, sem prejuizo das multas previstas em edital e no contrato e das demais comi-
nagoes legais.
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contratadas, conforme a IN/SLTI/MP n. 02/2008"?'. O TCU compreendeu que a
retengcao desses valores € ilegal, pois constitui garantia excessiva aquela fixada pela
Lei n. 8.666/93, além do que ha que se considerar que 0 processo de
operacionalizacdo dessas contas representa maiores custos de controle dos
contratos terceirizados. Um outro aspecto deve ser considerado, além do controle
dessas contas, “a adogao desse procedimento representa interferéncia direta da
Administragdo na gestdo da empresa contratada”’??, motivo pelo qual entende o TCU
ser acertada a Justica do Trabalho “manter o entendimento de que a Unido é
responsavel subsidiaria pelas contribuicbes previdenciarias, FGTS e demais verbas
trabalhistas. Nesse sentido, a utilizagdo da conta bancaria vinculada prevista na
IN/SLTI/MP 02/2008 n3o ¢ indicada”®,

Como se observa, o tépico relacionado a gestdo de contratos terceirizados,
atinente a fase de execucdo, deve atender aos principios da racionalidade
administrativa e da eficiéncia, € incumbéncia ndo das mais simples, na medida em
qgue proporcionem formas eficazes de controle do “cumprimento dos contratos, bem
como propiciem meios de resguardo da administragdo ante a possibilidade de
demandas subsidiarias em face do inadimplemento de obrigagdes trabalhistas e/ou
tributarias por parte da empresa contratada”’**.

Mesmo com as dificuldades de controle e supervisdo dos contratos
administrativos, o crescimento da terceirizagdo é fato notério. Dentre modelos de
“terceiros” mais empregados pelo setor publico para realizar suas atividades
essenciais, o0 que por si sO caracteriza desvirtuamento, destacam-se as
‘cooperativas, as pessoas juridicas (‘pejotizagdo”), as OSs, as OSCIPs, as
sociedades empresarias e programas governamentais, como, por exemplo, o

programa ‘salide da familia’ (PSF)""2>7%,

21 |dem.
% Idem.
Idem.
[dem.

7?5 KLUGE, Cesar Henrique, TURA, Marco Antdnio Ribeiro, SILVA JUNIOR, Paulo Isan Coimbra da.
Atividade-Fim. Manual de Atuagéo da Coordenadoria Nacional de Combate as Irregularidades Tra-
balhistas na Administragdo Publica. Brasilia: Ministério Publico do Trabalho. 2014. p. 15.

726 «

Apesar do nome, o programa “Saude da Familia” &, na verdade, uma politica de governo para a
area de saude que ja dura mais de 10 (dez) anos, ndo havendo que se falar em situagdo emergen-
cial a justificar admissdo em carater temporario e por qualquer forma simplificada; até porque a
saude é um direito fundamental que exige a atuacéo duradoura, continua, planejada e coordenada
do Estado (em sentido amplo)”. (KLUGE, Cesar Henrique, TURA, Marco Anténio Ribeiro, SILVA
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Assim, essas figuras juridicas, além da dificuldade de gerir e fiscalizar os
contratos terceirizados, acabam por promover (i) a mera intermediagdo de mao de
obra, (ii) a burla ao concurso publico (artigo 37, Il da CRFB), (iii) o desempenho de
atividade essencial do Estado, (iv) a tentativa ilicita de afastar o reconhecimento da
relagdo de emprego e, em sua decorréncia, (v) a fraude da aplicacéo da legislagao
trabalhista, (vi) o0 aumento das taxas de rotatividade do mercado de trabalho que
interfere, de forma negativa, no tempo médio de duragdo do vinculo de emprego;
(vii) a menor remuneragéo para o empregado terceirizado.

Os percalgos da terceirizagdo nao inibem seu crescimento como pode ser
ilustrada pela pesquisa do DIEESE/CUT’#, Gréafico 4, demonstrando a evolugao,
entre 2007 e 2014, do total de vinculos formais de emprego nas atividades
tipicamente terceirizados e tipicamente contratantes, segundo a situagéo do vinculo,
isto é, se estava ativo ou se havia sido rompido ao final do ano em analise. “Em
2014, havia 12,5 milhdes de vinculos ativos nas atividades tipicamente terceirizadas
e 35,6 milhdes nas tipicamente contratantes, ou seja, essas ultimas respondem por

cerca de um quarto dos vinculos de trabalho formais no Brasil”?%.

JUNIOR, Paulo Isan Coimbra da. Atividade-Fim. Manual de Atuagdo da Coordenadoria Nacional
de Combate as Irregularidades Trabalhistas na Administragdo Publica. Brasilia: Ministério Publico
do Trabalho. p. 15. 2014).

2T Disponivel em: <https://www.dieese.org.br/notatecnica/2017/notaTec172Terceirizacao.pdf>. Aces-
so em: 6 fev. 2018. p. 4.

2% 1dem.
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Grafico 4 - Evolugdo dos vinculos formais de emprego nas atividades tipicamente terceirizadas

10 4

e tipicamente contratantes. Brasil, 2007-2014 (em milh6es de vinculos).

Vigentes 31/12 Desligados Vigentes 31/12 Desligados

Ativid ades Tipicamente Contratantes Arrvidades Tipicamente Tercerizadas

2007 w2008 w2009 w2010 w2011 w2012 2013 2014

Fonte: Ministério do Trabalho & Emprego. Caged; Rais

Elaboragao: DIEESE. Subsegso CUT Nacianal

Mota: (*) Informagao com saldo do Caged de janeiro a dezembro de 2015 (extragao 27/04/2016). Incluidas
declaragdes fora do prazo

Obs_: Nao inclui a agropecuéaria

Fonte: Ministério do Trabalho e Emprego. Caged; Rais.

Elaboragao: DIEESE. Subsecao CUT nacional

Nota: Informacdo com saldo no Caged de janeiro a dezembro de 2015 (extragao
27/4/2016). Incluidas declaragoes fora do prazo.

Obs.: Nao inclui a agropecuaria.
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O Grafico 5 da pesquisa DIEESE/CUT ilustra que a terceirizagado responde,
em boa medida, pelas elevadas taxas de rotatividade do mercado de trabalho
brasileiro. Os pontos negativos atinentes a rotatividade sao diversos e atingem todos
os participantes da relagdo de emprego: (i) com relagdo aos empregadores,
‘representa um custo de selegcdo e treinamento que acaba sendo repassado ao
prego final, atingindo todos os consumidores”?; (i) no que diz respeito aos
trabalhadores, “representa a incerteza de encontrar um novo emprego num curto
espaco de tempo e o risco de ter que aceitar menores salarios e beneficios, além de
ter impactos no célculo da aposentadoria”; (iii) “para o Estado, as despesas com
seguro-desemprego tendem a aumentar com a alta rotatividade, ocasionando

descapitalizagdo do FGTS"'". Em suma, todos saem perdendo.

Grafico 5 - Taxa de rotatividade descontada em atividades tipicamente terceirizadas e
tipicamente contratantes. Brasil — 2007 — 2014 (em %).

60,0 587 58.8
\ 578 57.4 577
552 i
28, 28, 28, 28, 29, 28,
008 2008

2007 2 2010 2011 2012 2013 2014
®m Contratantes m Terceirizados

Fonte: MTh. Rais.

Elaboragao: Dieese. Subse¢ao CUT Nacional.

Obs.: Exceto desligamentos a pedido do trabalhador, falecimentos, transferéncias e
aposentadorias.

O Grafico 6 da pesquisa DIEESE/CUT confirma que a alta rotatividade
também interfere, de forma negativa, no tempo médio de duragdo do vinculo de

emprego e é sobremaneira maior nas atividades tipicamente terceirizadas. “Em

2014, os vinculos nas atividades tipicamente terceirizadas duravam, em média, 34,1

29 |bdem. p. 6.
70 1dem.

%1 |dem.
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meses ou 2 anos e 10 meses. Ja nas atividades tipicamente contratantes, a duragao

média dos vinculos era de 70,3 meses ou 5 anos e 10 meses”’*.

Grafico 6 - Tempo médio de duracao dos vinculos formais de emprego nas atividades
tipicamente terceirizadas e tipicamente contratantes. Brasil, 2007-2014 (em meses).

711 711
87,4 67.0 . g8
48
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= Contratantes = Terceirizados

§9.0 T0,3

2013 2014

Fonte: MTb. Rais.
Elaboragao: Dieese. Subse¢dao CUT Nacional.
Obs.: Inclui apenas vinculos ativos.

O Grafico 7 da pesquisa DIEESE/CUT demonstra as diferencas na

remuneragao. A analise comparativa da remuneragao nominal média indica que, nas

7

atividades tipicamente terceirizadas, ela é inferior a praticada nas atividades

tipicamente contratantes. “De 2007 a 2014, essa diferenca se manteve, em média,

entre 23% e 27%. Em dezembro de 2014, a remuneragdo média nas atividades

tipicamente contratantes era de R$ 2.639, enquanto nas atividades tipicamente

terceirizadas era de R$ 2.021"73,

%2 |bdem. p. 7.
%3 |bdem. p. 8.
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Grafico 7 — Remuneragao nominal dos vinculos formais de emprego nas atividades
tipicamente terceirizadas e tipicamente contratantes. Brasil, 2007-2014 (em R$ e %).
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Fonte: MTb. Rais.
Elaboragao: Dieese. Subse¢ao CUT Nacional.
Obs.: Inclui apenas vinculos ativos.

No que diz respeito a remuneragdo e regides geograficas a Tabela 2 da
pesquisa DIEESE/CUT aponta a proporgéo de vinculos de emprego nas atividades
tipicamente terceirizadas e contratantes por faixa de remuneragéo para as grandes
regides do Brasil. Os dados mostram que as desigualdades regionais se refletem
nas diferengas remuneratorias entre os dois segmentos de atividades. (i) A maior
proporcdo de vinculos em “atividades tipicamente terceirizadas esta no Sudeste,
seguido pela regido Sul. No Norte, ha menor participagdo desse tipo de atividade
econdémica (19,9%)"%; (ii) “Em todas as regides, verifica-se queda no percentual de
vinculos nas atividades tipicamente terceirizadas, a medida que se avanca em
diregdo aos niveis mais elevados de remuneracgao”; (iii) Tal queda € mais “expressiva
no Nordeste, onde somente 12,6% dos vinculos de emprego nas atividades
tipicamente terceirizadas se inserem no maior estrato de remuneragao. No Sudeste,

este percentual atinge 21,2%""*°.

> |bdem. p. 15.
%5 |bdem. p. 16.
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Tabela 2 - Participagcdo dos segmentos tipicamente terceirizados no total de vinculos formais
de emprego segundo quartos de distribuigdo remuneragio. Brasil, Grandes Regides, 2014 (em

%).

f:r?:niiacﬁo Norte Nordeste Sudeste Sul Cg:;:g- Brasil
25% menores 20,6 26,0 314 30,6 250 28.3
remuneragoes

2° quarto 228 29,6 29,7 26,8 257 28.4
3° quarto 245 239 31.4 274 256 28.8
25% maiurtfs 12,2 12,6 21,2 16,7 11,3 17.9
remuneragoes

Total 19,9 24,0 281 251 21,2 25,8

Fonte: MTb. Rais.
Elaboracao: Dieese. Subse¢dao CUT Nacional.
Obs.: Remuneragao em dezembro.

Como se vé, a maxima consagrada pelo aparelho estatal de que o
instrumento da terceirizagao na Administracao Publica e, em especial na area da
saude por deter demanda vigorosa e recursos publicos escassos, ndo vinga com
relagdo as justificativas destas por sua utilizagdo em larga escala. Isso porque a
delegacdo de servigos publicos requer capacitagdo de pessoal, o que n&o se
constata nos dados acima, uma vez que a iniciativa privada se apoia num conceito
genérico de “complementariedade nos servigos publicos”, ditado pela CRFB,
desvirtuando o sentido social do instrumento da terceirizagdo. Primeiro porque o
setor privado tende a contratar o particular menos qualificado, pagando-lhe menor
salario. Segundo porque essa postura traz rotatividade em demasia ao quadro de
pessoal da empresa que presta servigo terceirizado, assim como inseguranga ao
contratado. Terceiro porque esse ciclo torna-se vicioso: (i) servicos maus prestados
ao Poder Publico, (ii) remuneragdes inadequadas contrarias aos interesses do
pessoal terceirizado, o que indica patente injustica e (iii) preco cobrado pelo setor
privado que ndo demonstra economia de recursos financeiros a maquina

administrativa, nem prestagao de servigo terceirizado prestado com eficiéncia.

4.3 Peculiaridades juridicas da gestao terceirizada da area da saude

E necessario, portanto, expor os elementos normativos (in)suscetiveis &
terceirizacao licita por se tratar de atividade essencial de servicos de saude, assim

como as manifestagbes da sociedade civil através de decisdes judicias,
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jurisprudéncias, pareceres e entrevistas atinentes ao tema, dada a importancia de ter
a saude como um direito constitucional no contexto brasileiro. llustramos:

(i) A Lei n. 8.080/1990, em seu artigo 24™°, prevé que em caso de
disponibilidades insuficientes para garantir a cobertura assistencial a populagao de
uma determinada area, o SUS podera recorrer aos servigos ofertados pela iniciativa
privada de forma complementar, cujas parcerias serao formalizadas mediante
contrato ou convénio, regidas por regras de direito publico.

(i) a Portaria GM/MS n. 3.432, de 12 de agosto de 19987%" estabelece os
critérios de classificacdo das Unidades de Tratamento Intensivo (UTI, artigo 2°) em
tipo I, Il e lll, e delineia os profissionais que prestardao diretamente as atividades
essenciais de estabelecimentos de saude, por exemplo: (i) as Unidades de
Tratamento Intensivo do tipo Il devem contar com equipe basica composta por: (a)
um responsavel técnico com titulo de especialista em medicina intensiva ou com
habilitacdo em medicina intensiva pediatrica; (b) um médico diarista com titulo de
especialista em medicina intensiva ou com habiltagcdo em medicina intensiva
pediatrica para cada dez leitos ou fragdo, nos turnos da manha e da tarde; (c) um
médico plantonista exclusivo para até dez pacientes ou fragao; (d) um enfermeiro
coordenador, exclusivo da unidade, responsavel pela area de enfermagem; (e) um
enfermeiro, exclusivo da unidade, para cada dez leitos ou fracdo, por turno de
trabalho; (f) um fisioterapeuta para cada dez leitos ou fragdo no turno da manha e da
tarde; (g) um auxiliar ou técnico de enfermagem para cada dois leitos ou fragdo, por
turno de trabalho; (h) um funcionario exclusivo responsavel pelo servigo de limpeza;
- acesso a cirurgido geral (ou pediatrico), toracico, cardiovascular, neurocirurgido e
ortopedista.

(iii) a Resolugéo - RDC n. 50, 21.02.2002, da Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria (ANVISA)™®, aplicavel as instituigdes publicas e privadas (artigo 1°),

quando dispde das oito atribuicbes que se desdobram em atividades e sub-

795 “Art. 24. Quando as suas disponibilidades forem insuficientes para garantir a cobertura assistenci-
al & populacdo de uma determinada area, o Sistema Unico de Satude (SUS) podera recorrer aos
servicos ofertados pela iniciativa privada. Paragrafo unico. A participagdo complementar dos servi-
cos privados sera formalizada mediante contrato ou convénio, observadas, a respeito, as normas
de direito publico”. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/IB080.htm>. Acesso
em: 7 fev. 2018.

3T Disponivel em: <http://bvsms.saude.gov.br/bvs/saudelegis/gm/1998/prt3432_12_08_1998.html>.
Acesso em: 7 fev. 2018.

%% 1dem.
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atividades desenvolvidas nos Estabelecimentos Assistenciais de Saude (EAS, Item
2.1) informa quais sdo as que podem ser terceirizadas ao esclarecer que “as quatro
primeiras sdo atribuicbes fim, isto é, constituem fungdes diretamente ligadas a
atencdo e assisténcia a saude. As quatro ultimas sdo atribuicbes meio para o
desenvolvimento das primeiras e de si proprias”. Desta forma (1) a prestagao de
atendimento eletivo de promocgéao e assisténcia a saude em regime ambulatorial e de
hospital-dia - atencdo a saude incluindo atividades de promocgao, prevencao,
vigilancia a saude da comunidade e atendimento a pacientes externos de forma
programada e continuada; (2) a prestacao de atendimento imediato de assisténcia a
saude - atendimento a pacientes externos em situagdes de sofrimento, sem risco de
vida (urgéncia) ou com risco de vida (emergéncia); (3) a prestacdo de atendimento
de assisténcia a saude em regime de internagdo - atendimento a pacientes que
necessitam de assisténcia direta programada por periodo superior a 24 horas
(pacientes internos); (4) a prestacdo de atendimento de apoio ao diagndstico e
terapia - atendimento a pacientes internos e externos em agdes de apoio direto ao
reconhecimento e recuperagéo do estado da saude (contato direto), suas atribuigbes
nao podem ser objeto de terceirizagdo. No entanto, (5) a prestagado de servigos de
apoio técnico- atendimento direto a assisténcia a saude em fungdes de apoio
(contato indireto); (6) a formacédo e desenvolvimento de recursos humanos e de
pesquisa - atendimento direta ou indiretamente relacionado a atencéo e assisténcia
a saude em fungdes de ensino e pesquisa; (7) a prestagao de servigos de apoio a
gestdo e execugao administrativa - atendimento ao estabelecimento em fungdes
administrativas; e, (8) a prestacao de servigos de apoio logistico - atendimento ao
estabelecimento em fungdes de suporte operacional, essas ultimas podem ser fruto
de terceirizacio.

(iv) a decisdo exarada em sede de Recurso Extraordinario (RE) n. 445167

pelo STF™°, com relagdo ao Municipio do Rio de Janeiro (RJ) serve como

%9 DECISAO: Vistos, etc. Trata-se de recurso extraordinario, interposto com fundamento na alinea
“a” do inciso Il do art. 102 da Constituicao Federal, contra acérdao do Tribunal de Justica do Esta-
do do Rio de Janeiro. Acérdao assim ementado, na parte que interessa (fls. 360): “No mérito, man-
tém-se a sentencga. O servigo publico de saude ndo pode e nao deve, ser terceirizado, admitindo o
art. 197 da Constituicdo Federal, em carater complementar, permitir a execugéo dos servigos de
saude através de terceiros. O carater complementar ndo pode significar a transferéncia do servigo
a pessoa juridica de direito privado. Desprovimento dos recursos.” 2. Pois bem, a parte recorrente
aponta violagéo ao inciso Il do art. 37, bem como aos arts. 196, 197 e 198 da Magna Carta de
1988. 3. A seu turno, a Procuradoria-Geral da Republica, em parecer da lavra do Subprocurador-
Geral Wagner de Castro Mathias Netto, opina pelo desprovimento do apelo extremo. 4. Tenho que
insurgéncia ndo merece acolhida. De saida, anoto que a Administragdo Publica direta e indireta,
ao prover seus cargos e empregos publicos, deve obediéncia a regra do concurso publico. Admi-
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paradigma. Julgado procedente o pleito do Sindicato dos Médicos do Rio de Janeiro
(SINDMED), conclui que os servigos de saude somente devem ser prestados por
instituicdes privadas de forma complementar. “O servigo publico de saude nao pode,
e ndo deve ser terceirizado, admitindo o artigo 197 da Constituicdo Federal, em
carater complementar, permitir a execugdo dos servigos através de terceiros”. O
carater complementar ndo pode significar a transferéncia do servigo a pessoa
juridica de direito privado”.

(v) também é possivel encontrar julgados do TST reconhecendo a ilicitude de
terceirizagdo nas unidades publicas de saude decorrente da contratagdo de

empregados por empresa interposta para o desempenho de atividades consideradas

tem-se somente duas excegoes, previstas constitucionalmente, quais sejam, as nomeagodes para
cargo em comissao e a contratagcédo destinada ao atendimento de necessidade temporaria e ex-
cepcional (incisos Il e IX do art. 37 do Magno Texto). 5. No caso em analise, a Instancia Judicante
de origem deu correta aplicagdo aos ditames da Constituicdo Republicana. Isso porque os cargos
inerentes aos servigos de saude, prestados dentro de érgaos publicos, por ter a caracteristica de
permanéncia e ser de natureza previsivel, devem ser atribuidos a servidores admitidos por concur-
so publico, pena de desvirtuamento dos comandos constitucionais referidos. 6. Precedentes: ADIs
1.500, da relatoria do ministro Carlos Velloso; 2.380, da relatoria do ministro Moreira Alves; e 890-
MC, da relatoria do ministro Mauricio Corréa, este assim ementado: “ACAO DIRETA DE INCONS-
TITUCIONALIDADE. LEI DISTRITAL 418/93. EC 19/98. ALTERACAO NAO-SUBSTANCIAL DO
ARTIGO 37, Il, DA CF/88. PREJUDICIALIDADE DA ACAO. INEXISTENCIA. CONCURSO PUBLI-
CO. ATIVIDADES PERMANENTES. OBRIGATORIEDADE. SERVICO TEMPORARIO. PRORRO-
GACAO DO PRAZO. LIMITACAO. REGIME JURIDICO APLICAVEL. 1. Emenda Constitucional
19/98. Alteragéo nao-substancial do artigo 37, I, da Constituicdo Federal. Prejudicialidade da
acao. Alegacao improcedente. 2. A Administragdo Publica direta e indireta. Admisséo de pessoal.
Obediéncia cogente a regra geral de concurso publico para admissao de pessoal, excetuadas as
hipéteses de investidura em cargos em comissao e contratagdo destinada a atender necessidade
temporaria e excepcional. Interpretacao restritiva do artigo 37, 1X, da Carta Federal. Precedentes.
3. Atividades permanentes. Concurso Publico. As atividades relacionadas no artigo 2° da norma
impugnada, com excec¢ao daquelas previstas nos incisos Il e VI, sdo permanentes ou previsiveis.
Atribuicdes passiveis de serem exercidas somente por servidores publicos admitidos pela via do
concurso publico. 4. Servigo temporario. Prorrogagéo do contrato. Possibilidade limitada a uma
Unica extensdo do prazo de vigéncia. Clausula aberta, capaz de sugerir a permissdo de ser reno-
vada sucessivamente a prestagao de servigo. Inadmissibilidade. 5. Contratos de Trabalho. Loca-
¢ao de servigos regida pelo Cadigo Civil. A contratagdo de pessoal por meio de ajuste civil de loca-
¢ao de servigos. Escapismo a exigéncia constitucional do concurso publico. Afronta ao artigo 37, I,
da Constituicdo Federal. Agao Direta de Inconstitucionalidade julgada procedente para declarar in-
constitucional a Lei 418, de 11 de margo de 1993, do Distrito Federal.” Isso posto, e frente ao ca-
put do art. 557 do CPC e ao § 1° do art. 21 do RI/STF, nego seguimento ao recurso. Publique-se.
Brasilia, 18 de dezembro de 2009. Ministro CARLOS AYRES BRITTO Relator (RE 445167, Rela-
tor(a): Min. CARLOS BRITTO, julgado em 18/12/2009, publicado em DJe-026 DIVULG 10/02/2010
PUBLIC 11/02/2010). Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmen-
ta.asp?s1=000077074&base=baseMonocraticasv>. Acesso em: 7 fev. 2018.
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como atividades-fim. Exemplos: Processo n® TST-AIRR-59300-87.2005.5.01.0025™°,
Processo: AIRR - 136200-83.2005.5.01.00027".

(vi) em sede de Consulta, o Ministério Publico do Parana (MPPR) considerou
nula a terceirizagdo de mao de obra em area de Saude e Acado Social, uma vez que
houvera repasse da gestédo de atividades-fim do Municipio por considerar tal servigo

de natureza permanente’?,

%Y Decisao: “No caso, o Tribunal a quo expressamente registrou que, a partir da prova robusta dos
autos, podia-se concluir que houve, mediante convénio, contratagao irregular de mao de obra dos
empregados das empresas CRT e CTM pelo Instituto Nacional do Cancer - INCA, hospital federal
vinculado ao Ministério da Saude/Unido Federal, sem concurso publico, para desempenharem fun-
¢coes ligadas a sua atividade-fim. Diante desse quadro, ficou patente a fraude perpetrada pelo Insti-
tuto e pelas empresas, o0 que, por si so, é suficiente para atribuir ao ente publico a responsabilida-
de pelos créditos trabalhistas, ndo apenas com fundamento nos artigos 186 e 927 do Cddigo Civil,
mas também com amparo no artigo 942, do citado cddigo, que estabelece a responsabilidade pa-
trimonial de todos os que participaram da pratica ilicita, ou seja, os autores do dano.” Constante na
obra de KLUGE, Cesar Henrique, TURA, Marco Anténio Ribeiro, SILVA JUNIOR, Paulo Isan Coim-
bra da. Atividade-Fim. Manual de Atuagédo da Coordenadoria Nacional de Combate as Irregularida-
des Trabalhistas na Administragao Publica. Brasilia: Ministério Publico do Trabalho. 2014. p. 15.

41 “AGRAVO DE INSTRUMENTO. RECURSO DE REVISTA. TERCEIRIZACAO TRABALHISTA. EN-
TIDADES ESTATAIS. ENTENDIMENTO FIXADO PELO STF NAADC N° 16-DF. SUMULA 331, V,
DO TST. RESPONSABILIDADE SUBSIDIARIA. NECESSIDADE DE COMPROVACAO DE CON-
DUTA CULPOSA NO CUMPRIMENTO DAS OBRIGACOES DA LEI 8.666/93 EXPLICITADA NO
ACORDAO REGIONAL. DECISAO DENEGATORIA. MANUTENCAO. Em observancia ao entendi-
mento fixado pelo STF na ADC n° 16-DF, passou a prevalecer a tese de que a responsabilidade
subsidiaria dos entes integrantes da Administragdo Publica direta e indireta ndo decorre de mero
inadimplemento das obrigagdes trabalhistas assumidas pela empresa regularmente contratada,
mas apenas quando explicitada no acérdao regional a sua conduta culposa no cumprimento das
obrigacdes da Lei 8.666, de 21.6.1993, especialmente na fiscalizagdo do cumprimento das obriga-
¢des contratuais e legais da prestadora de servico como empregadora. No caso concreto, o TRT a
quo manteve a condenacgdo subsidiaria, delineando, de forma expressa, a culpa in vigilando da en-
tidade estatal. Ainda que a Instancia Ordinaria mencione fundamentos n&o acolhidos pela decisao
do STF na ADC n° 16-DF (tais como responsabilidade objetiva ou culpa in eligendo), o fato é que,
manifestamente, afirmou no decisum que houve culpa in vigilando da entidade estatal quanto ao
cumprimento das obrigagdes trabalhistas pela empresa prestadora de servigos terceirizados. A
configuracdo da culpa in vigilando, caso afirmada pela Instancia Ordinaria (como ocorreu nos pre-
sentes autos), autoriza a incidéncia da responsabilidade subsidiaria da entidade tomadora de ser-
vigos (arts. 58 e 67, Lei 8.666/93, 186 e 944 do Cddigo Civil). Acresga-se que o presente caso vai
muito além da simples culpa, havendo efetivo dolo, pois o trabalhador, segundo o acérdao, era
Técnico em Radiologia, laborando em Hospital Publico, com manifesta terceirizacao ilicita, com a
perversidade de ser esta realizada por intermédio de Cooperativa, que incontroversamente nao
paga direitos sociais e constitucionais trabalhistas. Assim, ndo ha como assegurar o processamen-
to do recurso de revista quando o agravo de instrumento interposto ndo desconstitui os fundamen-
tos da decisao denegatéria, que subsiste por seus proprios fundamentos. Agravo de instrumento
desprovido. Processo: AIRR - 136200-83.2005.5.01.0002 Data de Julgamento: 13/03/2013, Relator
Ministro: Mauricio Godinho Delgado, 32 Turma, Data de Publicagdo: DEJT 15/03/2013”. Constante
na obra de KLUGE, Cesar Henrique, TURA, Marco Anténio Ribeiro, SILVA JUNIOR, Paulo Isan
Coimbra da. Atividade-Fim. Manual de Atuagédo da Coordenadoria Nacional de Combate as Irregu-
laridades Trabalhistas na Administragao Publica. Brasilia: Ministério Publico do Trabalho. 2014.
pags. 20/21.

%2 Por meio da Consulta n. 02/2012 a dr® Maria Lucia Figueiredo Moreira, Promotora de Justica do
MPPR colacionado a seguinte decis&o acerca do tema: "REMESSA EX OFFICIO E RECURSO
VOLUNTARIO DO MUNICIPIO RECLAMADO: ENTE PUBLICO. PROGRAMA DE SAUDE DA FA-
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(vii) a Lei n. 13.019, de 31 de julho de 2014, o marco regulatério das
Organizagdes da Sociedade Civili (MROSC). Podem ser acreditadas como
Organizagbes da Sociedade Civil (OSCs) as (i) entidades privadas sem fins
lucrativos, (ii) as sociedades cooperativas ou (iii) as organizagdes religiosas e tais
parcerias podem ser celebradas por meio de (a) Termo de Colaboragao, (b) Termo
de Fomento ou (c) Acordo de Cooperagdao. Com relagdo a area da saude a referida
Lei ndo se aplica a convénios e contratos para a execucdo de acgdes
complementares aos servigos do SUS, de acordo com os artigos 3°, inciso IV’*, e
84, paragrafo Unico, inciso I"**. No entanto, as demais parcerias no setor de saude,
desde que ndo complementares ao SUS, deverao observar as disposi¢des legais em
comento, exceto a obrigatoriedade de chamamento publico, logo que executadas por
organizagbes da sociedade civil previamente credenciadas pelo 6rgédo gestor da

respectiva politica, como estipula o artigo 30, inciso VI'*.

MILIA. CONTRATACAO DE PROFISSIONAL POR MEIO DE CONVENIO COM ASSOCIACAO
COMUNITARIA. NULIDADE. O Programa de Salde da Familia j& se consolidou no conceito de
atividade permanente da Administragao, ndo havendo justificativa para a contratagao temporaria
de profissionais para a sua implementagédo. Cabe ao ente municipal, como responsavel pelos as-
pectos operacionais do Programa, observar a regra constitucional que lhe impde contratar pessoal
mediante concurso publico. No caso, tem-se que a admissao da reclamante ocorreu sem a realiza-
¢ao de certame e sob o intermédio de associagdo comunitaria civil, a qual apenas serviu de facha-
da para o Municipio reclamado esquivar-se do mandamento previsto no art. 37, inciso Il, da Cons-
tituicdo Federal. Impde-se reconhecer, nesse contexto, que a vinculagéo se deu diretamente com o
ente publico, sendo nula de pleno direito, de modo que a autora faz jus somente aos depdsitos do
FGTS, nos moldes delineados pela Sumula 363 do TST. Remessa Ex Officio e Recurso Voluntario
parcialmente providos” (TRT 13a Regido, processo no 00313.2006.023.13.00-4, Rel. Juiz Francis-
co de Assis Carvalho e Silva, Decisdo de 28.09.2006). Disponivel em: <http://www.saude.mp-
pr.mp.br/pagina-716.html >. Acesso em: 7 fev. 2018.

43 Art. 3° N3o se aplicam as exigéncias desta Lei:

(..)

V - aos convénios e contratos celebrados com entidades filantropicas e sem fins lucrativos nos ter-
mos do § 1° do art. 199 da Constituigdo Federal; (Incluido pela Lei n°® 13.204, de 2015)

%% Art. 84. N3o se aplica as parcerias regidas por esta Lei o disposto na Lei n® 8.666, de 21 de junho
de 1993. (Redacao dada pela Lei n® 13.204, de 2015)

Paragrafo unico. Sao regidos pelo art. 116 da Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, convénios: (Re-
dacgdo dada pela Lei n°® 13.204, de 2015)

| - entre entes federados ou pessoas juridicas a eles vinculadas; (Incluido pela Lei n® 13.204, de
2015)

(...)
45 Art. 30. A administragdo publica podera dispensar a realizacdo do chamamento publico:

(..)

VI - no caso de atividades voltadas ou vinculadas a servigos de educacao, saude e assisténcia soci-
al, desde que executadas por organiza¢des da sociedade civil previamente credenciadas pelo 6r-
géo gestor da respectiva politica. (Incluido pela Lei n® 13.204, de 2015)
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(viii) no Recurso Extraordinario (RE) n. 581.488/RS (DJU 8.4.2016) no qual foi
Relator o Ministro Dias Toffoli, seguido pela unanimidade do STF, foi objeto de
analise a complementaridade do setor privado na area da Saude Publica, onde o
mesmo afirmou, sob o espectro constitucional, ndo significar que somente o Poder
Publico deva executar diretamente os servicos de saude através de uma rede
prépria dos entes federativos, tampouco que o aparelho estatal sé possa contratar
“‘instituicbes privadas para prestar atividades-meio, como limpeza, vigilancia,
contabilidade, ou mesmo determinados servigcos técnicos especializados, como os
inerentes aos hemocentros, como sustentado por parte da doutrina”, conforme
destacou em seu voto’™®. Foi mais longe ao enfatizar ser possivel a Administragéo
Publica formalizar parcerias, na area da saude, com o setor privado, desde que se
faca presente nesta relagéo juridica, a consensualidade e aderéncias as regras
publicas, como também importantes requisitos das parcerias, tais como (a) a
contratualizacédo, (b) a flexibilidade, (c) a possibilidade de negociacdo, (d) a
eficiéncia e (f) a colaboragdo para que os servigos possam ser prestados de forma
ao menos satisfatoria. Entretanto, destaca que essa complementariedade nao
autoriza que se desconfigure a premissa maior na qual se assenta o servigo de
saude publica fixada pela Carta Maior: ‘o SUS orienta-se, sempre, pela
equanimidade de acesso e de tratamento; a introducdo de medidas diferenciadoras,
salvo em casos extremos e justificaveis, € absolutamente inadmissivel”. Isso porque
a acao complementar nao significa que o privado se torne publico ou que o publico
se torne privado. “Cuida-se de um processo politico e administrativo em que o
Estado agrega novos parceiros com os particulares, ou seja, com a sociedade civil,
buscando ampliar, completar, ou intensificar as acbes na area da saude”,
arremata’’.

(ix) em entrevista concedida em 20 de janeiro de 2018 ao Jornal “Folha de
Sdo Paulo”, o pesquisador Isaias Raw’®, aos 90 anos, protagonizou um momento
unico ao assegurar que PPP nao funciona na area da saude. Perguntado o porqué

de sua afirmacao disse: “quando vocé faz um produto em que o Unico comprador € o

745 Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/RE581488DT.pdf>.
Acesso em: 7 fev. 2018.

"7 1dem.

%% Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/ciencia/2018/01/1951801-parceria-publico-privada-
nao-funciona-na-saude-diz-ex-diretor-do-butantan.shtml?utm_source=twitter&utm_medium=soci-
al&utm_campaign=twfolha>. Acesso em: 7 fev. 2018.
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governo, vocé nao pode fazer uma parceria com uma empresa privada, pois esta, ao
poér o dinheiro, quer tirar o lucro. Se vocé tem uma fundagdo sem fins lucrativos,
vocé ndo pode ter um socio cujo objetivo seja ganhar dinheiro”.

(x) a Tese da Repercussao Geral n. 345, julgada em 7 de fevereiro de 2018,
concernente ao ressarcimento ao SUS das despesas com atendimento a
beneficiarios de planos privados de saude, o Tribunal, por unanimidade e nos termos
do voto do Relator, Ministro Gilmar Mendes, negou provimento ao recurso
extraordinario e manteve a obrigagédo destes ressarcirem o SUS por tratamentos de
clientes na rede publica™.

Do contexto juridico, a grosso modo, conclui-se que a terceirizagao fica
configurada se nao existir vinculos de subordinagao, pessoalidade e dependéncia,
além de ter objeto determinado, limitado ao tempo, e assim mesmo sé pode ser
estabelecida nas hipoteses de: (i) trabalho temporario e, (ii) servigos atrelados a
atividades-meio do empregador, em virtude da impossibilidade de haver
terceirizacao para atividades-fim e servigos indeterminados.

Em vista do exposto, € mister descrever o panorama das peculiaridades
juridicas da gestéo terceirizada da area da saude do Estado do Amazonas, o que

realizo a sequir.

4.4 Quadro atual da gestao terceirizada no Estado do Amazonas entre 2014
aos dias atuais

O foco de atuagédo do Estado do Amazonas na area da saude para identificar
a situagao real em que se encontra na atualidade, levando em consideragdo as
funcdes de governo especificas relativas aos instrumentos de governanga, gestao e
desempenho do Poder Publico estadual impds um levantamento de escopo amplo a
fornecer informacgdes de forma estruturada sobre a respectiva area.

Era preciso demonstrar o quadro politico acerca da Administragao terceirizada

750

na area da saude no Estado do Amazonas™. A dificuldade em alcancar o intento era

49 Decis&o: “E constitucional o ressarcimento previsto no art. 32 da Lei 9.656/98, o qual é aplicavel
aos procedimentos médicos, hospitalares ou ambulatoriais custeados pelo SUS e posteriores a
4/6/1998, assegurados o contraditério e a ampla defesa, no &mbito administrativo, em todos os
marcos juridicos”. Disponivel em: <http://stf.jus.br/portal/jurisprudenciaRepercussao/verAndamen-
toProcesso.asp?incidente=2661252&numeroProcesso=597064&classeProcesso=RE&numeroTe-
ma=345>. Acesso em: 7 fev. 2018.

799 “A Rede Assistencial da Secretaria de Estado de Satide do Amazonas - SUSAM tém em média 54
Unidades de Saude na Capital, além de 10 Unidades Complementares, como a Central de Medi-



250

grande, mas a procura permaneceu inalterada na busca por dados oficiais que
refletisse a realidade regional. A insisténcia foi satisfatéria porque acabei por
encontrar os dados constantes no Sistema de Informacdo em Saude do CNES, no
site oficial do MS™".

Cuidei de analisar apenas os anos de 2014, 2015 e 2016, em virtude de que o
ano de 2017 nao dispunha, ainda, de dados a disposi¢cao no site oficial e o intersticio
de trés anos ja seriam suficientes para dar a ideia geral de como se encontrava a
realidade da terceirizagdo na maquina administrativa do Amazonas nessa década.
Outro fator contribuiu para definir esse periodo de trés anos, ja que minha
metodologia n&o engloba pesquisa de campo. Ou seja, 0s numeros seriam
fundamentais para indicar como a terceirizacdo de servigos de saude se
comportava, sob a o6tica do Direito Administrativo no Estado do Amazonas. Sendo

assim, era necessario interpretar o que os numeros queriam dizer.

camentos (CEMA), Laboratério Central de Saude - LACEN, Complexo Regulador, Centro de Profi-
laxia da Raiva (CEPRA), Centro de Reabilitacdo Col6nia Antdnio Aleixo e cinco Farmacias Popula-
res. No total sdo 64 Unidades”. Texto extraido de Relatério “Pacto pela boa governanga — Um re-
trato do Brasil, editado pelo Tribunal de Contas do Estado do Amazonas TCE/AM. Pag, 9. Disponi-
vel em: <http://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A8182A1497-
CED940149A513012866B6>. Acesso em: 9 fev. 2018.

51 Disponivel em: <http://aplicacao.saude.gov.br/portaltransparencia/index.jsf>. Acesso em: 8 fev.
2018. p. 18.



Quadro 3 - Ano de 2014 - Profissionais SUS

Vinculo

® AUTONOMD @ CODPERATIVA & ESTAGIO o OUTRDS

» RESIDERCIA

WINCULG EMPRESATICIO

AUTONOMO
mPo TOTAL
CONSULTORIA 6
NTERMEDIADO ORG DA SOCIEDADE CIVIL DE >
NTERESSE PUBL{OSCIP)
NTERMEDIADO P ENTIDADE FILANTROPICA E/OU SEM :
FINS LUCRATIVO
NTERMEDIADO POR COOPERATIVA 82
NTERMEDIADO POR EMPRESA PRIVADA 833
NTERMEDIADO POR ORGANIZACAO NAO- -
GOVERNAMENTAL(ONG)
NTERMEDIADO POR DRGANIZACAQ SOCIAL(OS) 10
SEM INTERMEDIACAQ(RPA) B3
SEM TIPO B4
TOTAL 1070
COOPERATIVA
TiPo TOTAL
SEM TIPO 2258
TOTAL 2258
ESTAGIO
mPo TOTAL
SEM TIPO 7
TOTAL 7
OUTROS
mPo TOTAL
BOLSA 206
CONTRATO VERBAL/INFORMAL 173
PROPRIETARIO 179
TOTAL 558
RESIDENCIA
mPo TOTAL
SEM TIPO 257
TOTAL 257
VINCULO EMPREGATICIO
mPo TOTAL
CARGO COMISSIONADO 164
CELETISTA 1504
CONTRATO POR PRAZO DETERMINADO 19186
EMPREGO PUBLICO 2302
ESTATUTARIO 14076
SEM TIPO 1678
TOTAL 38000

Fonte: CNES
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Quadro 4 - Ano de 2015 - Profissionais SUS (Fonte: CNES)

Vincule

252

@ AUTONOMD ®BOLSA @ COOPERATIVA & ESTAGID ¢
INTEFMEDLADD & DUTRAOS @ FESIDENCLA
& VIMNCULD EMPRECATICIO

INFORMAL

AUTONOMO
TiPO TOTAL
CONSULTORIA 3
NTERMEDIADO ORG DA SOCIEDADE CIVIL DE 2
NTERESSE PUBL(QSCIF)
NTERMEDIADO P ENTIDADE FILANTROPICA EfOU SEM 1
FINS LUCRATIVO
NTERMEDIADC POR COOPERATIVA 55
NTERMEDIADC POR EMPRESA PRIVADA 526
NTERMEDIADC POR ORGANIZACAQ NAO- 8
GOVERNAMENTAL{ONG)
NTERMEDIADC POR ORGANIZACAQ SOCIAL(OS) 10
FESSOAFISICA 277
FPESSOA JURIDICA 177
BEM INTERMEDIACAQ{RPA) 1
BEM TIPO 2
TOTAL 1072
BOLSA
TiPO TOTAL
BOLSISTA 145
TOTAL 145
COOPERATIVA
TiPO TOTAL
BEM TIPO 1009
TOTAL 1009
ESTAGIO
TiPO TOTAL
ESTAGIARIO 2
BEM TIPO 4
TOTAL 6
INFORMAL
rPo TOTAL
CONTRATADO VERBALMENTE 37
TOTAL 37
INTERMEDIADO
TiPO TOTAL
ARUTOMNOMO 352
CARGO COMISSIONADO 15
CELETISTA 493
CONTRATADO TEMPORARIO OU POR PRAZOITEMPO 119
CETERMINADO
COOPERADO 1710
EMPREGADO PUBLICO CELETISTA 86
TOTAL 2775
OUTROS
PO TOTAL

Fonte: CNES
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Quadro 5 - Ano de 2016 - Profissionais SUS (Fonte: CNES)

Vinculo

® AUTONOMO @ BOLSA @ COOPERATIVA © ESTAGIO @ INFORMAL
INTERMEDIADO « OUTROS @ RESIDEMCIA
@ VINCULO EMPREGATICIO

AUTONOMO
TIPO TOTAL
CONSULTORIA 1
INTERMEDIADO ORG DA SOCIEDADE CIVIL DE 1
INTERESSE PUBL(OSCIP)
INTERMEDIADO POR EMPRESA PRIVADA 172
INTERMEDIADO POR ORGANIZACAO NAO- 8
GOVERNAMENTAL(ONG)
INTERMEDIADO POR ORGANIZACAO SOCIAL(OS) 3
PESSOA FISICA 335
PESSOA JURIDICA 1371
SEM INTERMEDIACAO(RPA) 5
SEM TIPO 1
[TOTAL 1897
BOLSA
TIPO TOTAL
BOLSISTA 161
[TOTAL 161
COOPERATIVA
TIPO TOTAL
SEM TIPO 210
[TOTAL 210
ESTAGIO
TIPO TOTAL
ESTAGIARIO 3
SEM TIPO 1
ITOTAL 4
INFORMAL
TIPO TOTAL
CONTRATADO VERBALMENTE 36
[TOTAL 67
VOLUNTARIADO 31
INTERMEDIADO
TIPO TOTAL
IAULTONOMO 643
CARGO COMISSIONADO 18
CELETISTA 1250
CONTRATADO TEMPORARIO OU POR PRAZO/TEMPO 182
DETERMINADO
COOPERADO 1240
EMPREGADO PUBLICO CELETISTA 81
[TOTAL 3414
OUTROS
TIPO TOTAL
BOLSA 34

Fonte: CNES

Examinando os Quadro 3 (2014), Quadro 4 (2015) e Quadro 5 (2016) elaborei

uma Tabela indicando os tipos de vinculos existentes entre autbnomos e
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cooperativas e o Estado, o que provocou inUmeras indagagdes, dentre as quais as

seguintes:

(i) Por que um elevado numero de contratacdo de pessoas juridicas para
prestar servicos de saude?

(i) Por que a queda abrupta de cooperativas prestadoras de servigos de
saude nesse periodo?

(iii) Qual a razdo do aumento de pessoas fisicas neste tipo de prestagcdo de
servigo?

(iv) por que as Organizagdes nao Governamentais (ONGs) permaneceram em
numeros inalterados havendo, inclusive, decréscimos com relacdo as

Organizagdes Sociais (0OSs)?

Tabela 3 — Quantitativo do tipo de vinculo — Profissionais do SUS — 2014 a 2016.

AUTONOMO
2014 2015 2016
Consultoria - 6 Consultoria - 3 Consultoria - 1
Entidades Filantropicas ou sem Entidades Filantropicas ou sem
fins lucrativos - 1 fins lucrativos - 1
Cooperativas - 82 Cooperativas - 82
Empresas Privadas - 833 Empresas Privadas - 526 Empresas Privadas - 172
ONGS-8 ONGS -8 ONGS - 8
0S-10 0S-10 0S-3
RPA - 63 RPA - 11 RPA -5
Pessoa Fisica - 277 Pessoa Fisica - 335
Pessoa Juridica - 177 Pessoa Juridica - 1371
Sem Tipo - 64 Sem Tipo - 2 Sem Tipo - 1
Total - 1070 Total - 1072 Total - 1897
COOPERATIVA
Sem Tipo - 2258 Sem Tipo - 1009 Sem Tipo - 210

Fonte: Autoria prépria com base nos dados extraidos dos Quadros 3, 4 e 5.

Isso porque se sabe que o panorama do aparelho estatal por conta da

terceirizacao também ¢é determinado em percentuais como se pode analisar do

Sistema de Informagdo em Saude do CNES, de acordo com o Quadro | (2014),

Quadro Il (2015) e Quadro Il (2016), acima ilustrados, no que diz respeito a forma

de prestacao de servigos de saude no Estado do Amazonas. Apontamos.
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(i) o fenbmeno da “pejotizagao” é incontroverso. Em 2014, ndo aparece no
Quadro | vinculo com pessoas juridicas, ao contrario do que se sucede no ano
posterior, em 2015, com 177 pessoas juridicas contratadas. Ja no ano seguinte, em
2016, esse numero pula para 1.371 pessoas juridicas com vinculo com o Estado, o
que representa um aumento acima de 774% de contratos com pessoas juridicas.

(i) os vinculos com pessoas fisicas surgiram em 2015, num total de 277, e em
2016 saltaram para 335. Isto é, houve uma adicéo de 17,31% entre 2015 e 2016.

(iii) a diminuic&o de vinculos com cooperativas de saude. Enquanto no ano de
2014 elas somavam 2.258 com vinculos/contratos com o Estado do Amazonas, em
2015, ha um declinio na ordem de 55,31%, que corresponde a 1.009 cooperativas e
tal queda se acentua em 2016, quando apenas 210 cooperativas possuiam contratos
com o Estado. Em numeros: com relacdo ao ano de 2014 ha uma queda de 90,7%
de cooperativas com vinculos/contratos no Estado.

(iv) os termos de parceria com OSCIPs no decorrer dos anos de 2014 a 2016
permaneceram inalteradas e,

(v) os contratos de gestdo com OSs entre os anos de 2014 e 2015 néo
sofreram alteracdo. Eram 10 (dez) ao todo. Mas no ano de 2016, esse numero
baixou para 3 (trés), o que significa uma reducao de 70% na contratagdo com OSs.

(vi) os contratos com empresas privadas também se revelaram
surpreendentes. Em 2014 foram 833, numero esse que despencou para 526, isto €,
um declinio de 63,14% nesse tipo de contrato e, em 2016, foram na ordem de 172
contratos efetuados, o que reflete uma queda de 79,4% nos contratos desse tipo
com relacdo ao ano de 2014.

O contexto politico da atuagdo administrativa esta intrinsecamente ligada a
forma de como se encontrava a realidade daquele momento sociojuridico de prestar
servico publico a comunidade. Os Quadros e Tabela acima demonstram esse
panorama, sendo essencial desvenda-lo:

(i) o aumento de vinculos com pessoas fisicas encontra amparo no artigo 37,
inciso Il da CRFB™? quando prevé exigéncia rigida de que a investidura em cargo ou

emprego publico depende de aprovagéo prévia em concurso publico, estabelecido

752 “Art. 37.(...)

Il - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagao prévia em concurso publico
de provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou empre-
go, na forma prevista em lei, ressalvadas as nomeacdes para cargo em comissao declarado em lei
de livre nomeacgéao e exoneracgao;”. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constitui-
cao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 12 fev. 2018.
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entdo o enunciado geral inafastavel de necessidade deste, deixando as contratagdes
por prazo determinado para atender a “necessidade temporaria de excepcional
interesse publico”, conforme estipula o artigo 37 inciso IX da CRFB’*. Embora esse
dispositivo legal exija que se encontrem presentes dois requisitos, tais como (a) a
previsdo expressa em lei; (b) a real existéncia de “necessidade temporaria de
excepcional interesse publico”, isso ndo evitou a pratica abusiva deste tipo de
contratagao por parte do Poder Publico, provocando uma construgao jurisprudencial
consistente advinda do poder Judiciario em cotejo com os principios constitucionais
previstos no caput do artigo 37 da CRFB, quais sejam os da impessoalidade,

legalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia’*

, impondo a Administracdo Publica
implementar procedimentos de concurso publico, resultando assim no aumento de
contratacdo de pessoa fisica. E bom lembrar que ndo se trata de trocar seis por meia
duzia. O cenario exposto na realizagdo de um concurso publico demanda tempo e
dinheiro publico, o que exige estratégias de planejamento, obrigando o gestor
publico tragar agbes imediatas, médias e de longo prazo, com previsdo de criagéo
em lei de cargos publicos para atender ndo s6 as necessidades do momento como
também as do futuro. Esse agir com acuidade e responsabilidade reflete na situagéo
de aumento na contratagcdo de pessoas fisicas. Vale destacar que no Estado do
Amazonas, esses numeros podem representar decréscimo em futuro proximo, no
ambito das Secretarias estaduais de Saude e da Educacdo, caso a ADI
2006.000878-1, atualmente em grau de recurso no STF, seja considerado

improcedente, em face da Lei estadual n. 2.624, de 22 de dezembro de 20007%%7%,

755 “Art. 37.(...)

IX - a lei estabelecera os casos de contratagcédo por tempo determinado para atender a necessidade
temporaria de excepcional interesse publico;”. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 12 fev. 2018.

% “Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, mo-
ralidade, publicidade e eficiéncia (...)". Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/consti-
tuicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 12 fev. 2018.

5 Lei estadual n. 2.624/2000 dispunha sobre a integragéo de servidores em quadro suplementar,
previu, em seu artigo 1°, que seriam transformados em cargos de provimento efetivo as fun¢des
desempenhadas por servidores pertencentes ao regime especial instituido pela Lei n. 1.674/84 (re-
gime juridico dos servidores admitidos em carater temporario) e os admitidos na forma do artigo
108, §1° da Constituicdo do Estado do Amazonas (contratagdo por tempo determinado para aten-
der a necessidade temporaria de excepcional interesse publico).

%5 0 caso é tdo emblematico que, ao certo, ndo se sabe o numero exato de servidores publicos, a
maioria lotados na SUSAM e na SEDUC, que serdo demitidos, haja vista esse niUmero estar em
casa de milhares (entre 14 mil a 23 mil servidores), de acordo com a Imprensa local. Disponiveis
em: https://www.acritica.com/channels/manaus/news/recurso-adia-afastamento-de-servidores-tem-
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(i) Em relagcdo as OSs o incremento neste tipo de parceria fora prejudicado,
principalmente pelo contexto politico que ora se apresenta na area da saude do
Estado. A concentragdo de mercado é visivel entre os anos de 2014 e 20167". A
parceria com uma s6 entidade sem fins lucrativos em valores pecuniarios relevantes
suscitou ndo s6 agbes administrativas como judiciais por parte de Orgdos de
Controle Externo, como também pelo poder Judiciario, 0 que causou o arrefecimento
do Poder Publico em firmar parcerias com OSs, mas também com entidades
certificadas como OSCIPs. Entretanto, ha prognostico de fomento nesses tipos de
parceria, em virtude da consolidagdo do preceito constitucional de cogestao da
atividade do SUS, representada pela ADI 1923 MC/DF (Abril/2015), quando o STF
pbs fim a duvida acerca da natureza juridica de tais relagdes juridicas, assegurando
parcerias entre poder publico e sociedade civil como solugbes de colaboracéo,
através de convénios atenuando assim, a Administracdo Publica de encargos
secundarios na qual se reservam ao Poder Publico apenas a supervisao e o controle
de atividades administrativas devolvidas a sociedade.

(iii) A redugao em vinculos e contratos com cooperativas tem especial atuagao
do TCU, a quem o Tribunal de Contas do Estado (TCE-AM) segue suas orientagdes.
A uma, porque o artigo 5° da Lei n. 12.690/2012"%® proibiu que as cooperativas de
trabalho sejam utilizadas para intermediacdo de méo de obra subordinada, hipétese

que estaria configurado “as falsas cooperativas, sendo meras intermediadoras de

porarios; http://amazonasatual.com.br/demissao-de-18-mil-temporarios-esta-novamente-nas-
maos-de-amazonino/>. Acesso em: 12 fev. 2018.

27 (i) 2014: O Contrato firmado entre a Secretaria de Estado da Satde (Susam) e a Sociedade de
Humanizag&o e Desenvolvimento de Servigos de Saltide Novos Caminhos (INC), no valor de R$
80,2 milhdes. O objeto do contrato era de gerenciamento, operacionalizagao e execugao das
acgdes e servigos de saude na Unidade de Pronto Atendimento (UPA) Campos Salles, em Manaus,
e na Maternidade Enfermeira Celina Villacrez Ruiz, em Tabatinga, pelo prazo de cinco anos. Tal
Contrato suscitou investigagao do Ministério Publico do Estado do Amazonas (MPAM) apds repre-
sentagdo do Ministério Publico de Contas (MPC) do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas
(TCE/AM). Disponiveis em: (a) file:///C:/Users/GlauciaMaria/Downloads/DIARIO_OFICIAL-
32829.pdf, (b) //www.acritica.com/channels/cotidiano/news/ministerio-publico-do-estado-do-amazo-
nas-investiga-contrato-no-valor-de-r-80-2-milhoes-da-susam-com-instituto,>. Acesso em: 9 fev.
2018; (ii) 2015 a 2017: Segundo dados do Portal de Transparéncia do Estado do Amazonas no
ano de 2014 a Nota de Empenho fora anulada, ndo sendo efetuado pagamento a respeito. Em
2015, por meio da dotagéo orgamentaria (17701) do Fundo Estadual de Saude (FES) a Organiza-
¢ao Social (OS) Sociedade de Humanizagao e Desenvolvimento de Servigos de Saude Novos Ca-
minhos (INC) recebeu o pagamento no valor de R$ 134.311.386,15. Em 2016, o valor pago. foi de
R$ 77.707.811,01. E no ano de 2017 nao houvera pagamento. Disponivel em: <http://www.trans-
parenciafiscal.am.gov.br/transpprd/mnt/info/ConveniosConsulta.do?method=Pesquisar&anoexerci-
cio=2015&mes=00&consulta=2&agrupamento=1>. Acesso em: 10 fev. 2018.

795 “Art. 5° A Cooperativa de Trabalho ndo pode ser utilizada para intermediagdo de mao de obra su-
bordinada”. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/1ei/L12690.h
tm>. Acesso em: 10 fev. 2018.
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mao de obra, na qual ha a prestagdo de servigos por pessoas em que nada se
assemelham a um cooperado, servindo como uma simulagdo de um contrato
trabalhista”®. A duas, porque esse tema fora, inclusive, objeto de expedi¢do da
Sumula 281 pelo TCU™ que impossibilita a participagdo das cooperativas em
licitagbes quando evidenciada a existéncia dos requisitos que caraterizam o vinculo
empregaticio quando presentes a (i) subordinagao juridica, (ii) a habitualidade e a
(iii) pessoalidade. O artigo 4°, paragrafo Gnico, da IN n. 2/2008, da SLTI do MPOG''
determinou que tais cooperativas exibam no certame um documento denominado
‘modelo de gestdo operacional’ para “comprovar se tais proponentes detém
autonomia, autogestdo e ndo exercem atividades necessarias para o cumprimento
do contrato que acabe por criar sujeicdo, pessoalidade e habitualidade” dos
cooperados, segundo Aniello dos Reis Parziale’®. Isso significa ser irregular a
participagcédo de cooperativas em licitagdo cujo objeto se refira a prestagao de servigo
que “demande requisitos proprios da relagdo de emprego, como subordinagao
(hierarquia) e habitualidade (jornada de trabalho) dos trabalhadores”®®, como decidiu
reiteradamente o TCU. No mais, a Lei n. 8.666/93 nado veda participacdo de
cooperativas em licitacao, exceto quando se tratar de cooperativas de méo de obra,

como ja exposto, e a situagado ndo infrinja o carater competitivo do certame.

59 TC 008.478/2015-5. p. 3. Disponivel em: <http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/Acord/
20150724/AC_1806_29 15 P.doc>. Acesso em: 10 fev. 2018.

789 “E vedada a participagdo de cooperativas em licitagdo quando, pela natureza do servigo ou pelo
modo como é usualmente executado no mercado em geral, houver necessidade de subordinagéo
juridica entre o obreiro e o contratado, bem como de pessoalidade e habitualidade”. p. 9. Disponi-
vel em: <http://portal.tcu.gov.br/lumis/portalffile/fileDownload.jsp?
fileld=8A8182A25753C20F0157679AA5617071&inline=1>. Acesso em: 10 fev. 2018.

781 Art. 4° A contratagdo de sociedades cooperativas somente podera ocorrer quando, pela sua natu-
reza, o servico a ser contratado evidenciar:

(..)

Paragrafo unico. Quando admitida a participagéo de cooperativas, estas dever&o apresentar um
modelo de gestédo operacional adequado ao estabelecido neste artigo, sob pena de desclassifica-
¢ao. Disponivel em: <https://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/11%20-%20IN
%2002%2030-04-08.pdf/view>. Acesso em: 10 fev. 2018.

762

PARZIALE, Aniello dos Reis. A Participagao das Cooperativas em Licitagbes Publicas e a Fungao
da Apresentagao do Documento Denominado “Modelo de Gestdo Operacional”. Revista do TCU n.
134. Disponivel em: <http://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/download/1340/1455>.
Acesso em: 10 fev. 2018. p. 50.

53 Acérdao n. 2221/2013 — Plenario-TCU. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJuris-
prudencia/#/detalhamento/12/*/KEY:JURISPRUDENCIA-SELECIONADA-11634/DTRELEVANCIA
%2520desc/false/1>. Acesso em: 9 fev. 2018.
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(iv) Em decorréncia desse quadro juridico protagonizado pelas cooperativas
uma nova situagao se desenhou. Cuida do crescimento de vinculos com as pessoas
juridicas, evento denominado como “pejotizagao”. Aqui um adendo €& importante,
refoge a figura da pejotizagédo tipificada no Direito do Trabalho como modalidade de
contratagcdo de pessoal reiteradamente condenada naquele ambito, que se utiliza
‘indevidamente da pessoa juridica para prestacdo de servigcos de forma pessoal,
subordinada, n&o eventual e onerosa, objetivando diminuir custos, burlando a
legislacéo trabalhista”®. Cuida no presente caso, da presenca da “pejotizagdo” sob
as normas do Direito Administrativo que significa a migragdo da cooperativa para
uma nova feigdo juridica sem extinguir os vinculos/contratos com a Administragao
Publica, apenas sendo alterada sua natureza juridica. Ou seja, da extingdo da
cooperativa surge uma nova empresa como pessoa juridica para prestar servigos
publicos de saude idénticos aqueles prestados pelo cooperativismo’™. De pronto, o
evento da “pejotizagcdo” implicou, de forma irremediavel, na diminuicdo das
cooperativas prestadoras de ag¢des de saude.

(v) Parcerias Publico-Privadas: (i) No ambito do Estado do Amazonas e
cidade de Manaus, com relacdo ao Pronto-Socorro e Hospital Delphina Rinandi

Abdel Aziz, as Unidades Bésicas de Saude da Familia (UBSFs)"®%"%" e a Central de

54 TC 020.903/2012-0. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/etcu/ObterDocumentoSisdoc?seA-
brirDocNoBrowser=true&codArgCatalogado=6208215>. Acesso em: 12 fev. 2018.

%5 S50 elas segundo o Novo Codigo Civil (NCC): (i) Pessoa juridica. (a) Associacdes (sem fins eco-
némicos); (b) Sociedade (com fins econdmicos): (1) Nao personificadas: (la) Sociedade em co-
mum(irregular); (Ib) Sociedade em conta de participagéo (oculta); (II) Personificadas: (lla) Nome
coletivo; (Ilb) Comandita simples; (lic) Sociedade anénima; (lld) Comandita por acdes; (lle) Res-
ponsabilidade limitada.

8 Primeira experiéncia desta modalidade de parceria com a iniciativa privada na area da satde teve
por objeto, no Estado do Amazonas, a construgéo, fornecimento de equipamentos, manutengéo,
aparelhamento e gestao dos servigos ndo assistenciais do Hospital Delphina Rinandi Abdel Aziz,
através da Secretaria de Estado de Saude, e Zona Norte Engenharia, Manutengéo e Gestéo de
Servigos S.A — Sociedade de Propésito Especifico (SPE) do hospital na zona norte de Manaus,
conforme Termo de Contrato de prestagao de servigos n. 061/2013.

87 Parceria Publico-Privada entre a Secretaria Municipal de Satde (SEMSA) e as empresas Magi
Clean Administradora de Servigos Ltda e SH Engenharia e Construgéo Ltda.
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Material Esterilizado (CME)™® nao sao singulares as noticias divulgadas™®’"® sobre
(a) descontrole administrativo, (b) recuperacédo extrajudicial da empresa Abengoa
Concessoes Brasil Holding S.A, acionista majoritaria da sociedade empresaria Zona
Norte Engenharia, Manutencdo e Gestdo de Servicos S.A — SPE’", (c) gestdo
integral da unidade hospitalar publica no caso do Pronto-Socorro Delphina Rinandi
Abdel Aziz configurando gestdo quarteirizada entre Secretaria de Estado de Saude
(SUSAM) e o Instituto de Medicina, Estudos e Desenvolvimento (IMED), o que é
vedado no ordenamento juridico nacional’”?, (d) falta de qualificagdo técnico-
operacional para os servigos e de estudos de economicidade com indicios de
sobreprego’®, (e) acerca da parceria publico-privada das UBSFs/Manaus: as
Unidades foram projetadas fora do tamanho adequado, aquém do definido pelo
Ministério da Saude, comprometendo o atendimento da comunidade nas areas de
influéncia das UBSFs, enfrentando o Municipio dificuldades com desapropriagoes
para construgcao das mesmas, além de um custo de manutencdo muito elevado e o
servico ineficiente, analisando, deste feita, a conveniéncia e oportunidade para
promover a extincdo da concessao administrativa, informa Ata da 82 Reunido
Ordinaria do Comité Gestor do Programa de Parceria Publico-Privada do Municipio
de Manaus (CGP)™*, em 12 de dezembro de 2013, sinalizando assim com o
encerramento desta. No entanto, na Ata da 122 Reunido Ordinaria do Comité Gestor
do Programa de Parceria Publico-Privada do Municipio de Manaus (CGP), ocorrida
em 25 de agosto de 2015, o citado Comité da sinais de vigor e de pleno

funcionamento desta parceria ao assegurar “que ja existe uma PPP vigente para a

755 Contrato de concessao administrativa n. 067/2017-SUSAM entre a Secretaria de Saude do Esta-
do do Amazonas e a BP Servigos de Esterilizagdo SPE, com participagdo da empresa privada Bl-
OPLUS Distribuidora, cujo objeto é a construgao e implantacdo de uma Central de Material Esterili-
zado (CME) para operagao de esterilizagdo de materiais de 49 unidades da rede de saude estadu-
al.

59 Disponivel em: <https://g1.globo.com/am/amazonas/noticia/susam-anuncia-retomada-de-cirur-
gias-em-hospital-da-zona-norte-de-manaus.ghtml>. Acesso em: 14 fev. 2018.

79 | dem.

71" J& mencionei o fato no Capitulo 2.
72 Segundo o MPC do TCE/AM. Disponivel em: <http://mpc.am.gov.br/?p=11152>. Acesso em: 14
fev. 2018.

75 Ainda relata o MPC do TCE/AM. Disponivel em: <http://mpc.am.gov.br/?p=11152>. Acesso em: 14
fev. 2018.

" Disponivel em: <http://ppp.manaus.am.gov.br/wp-content/uploads/2015/05/Ata-da-8-Reuni
%C3%A30-do-CGP.pdf>. Acesso em: 14 fev. 2018.
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construcdo e mobiliario das Unidades Basicas de Saude da Familia - UBSF,
coordenada pela Secretaria de Saude — SEMSA™™®,

(vi) Entidades de Assisténcia Social Privadas sem fins lucrativos, também
denominadas entidades filantropicas: da analise por area de atuacido, Tabela 4

abaixo ilustrada’®

, € possivel constatar que o Amazonas detém apenas uma
entidade filantropica na area da saude. O motivo desse numero minguado em
atuacado no Estado do Amazonas, principalmente na area da saude, diz respeito a
diversidade de instrumentos legais que o Poder Publico pode langar m&o para

concretizar relagao juridica entre si e as organizagdes da sociedade civil.

Tabela 4 - Entidades de Assisténcia Social Privadas Sem Fins Lucrativos, total e por principal
area de atuagido, segundo as classes de tamanho da populagdao dos municipios, as Grandes
Regioes, Unidades da Federacao e as Regioes Metropolitanas - 2013

Entidades de Assisténcia Social Privadas sem Fins Lucrativos
Classes de tamanho da populagio dos municipios, Principal érea de atuagio da entidade
Grandes Regides, Unidades da Federagao s
£ L ata n—
& Regides Metropolitanas Asﬁmgnma Educagdo Saida Religiso
Social
Brasil 14 791 10 745 1632 [:k] 252
Classes de tamanho da populagéo dos
municipios
Até 5000 hab. 510 348 62 16 1
De 65001& 10000 hab. 865 &1 13 38 8
De 100018 20000 hab. 1 G6G 1172 206 75 0
De 20001& 50000 hab. 2 641 1 867 224 147 26
De 50001 a 100 000 hab. 1793 1336 164 a2 42
De 100 001 & 500 000 hab. 3387 2824 324 183 [
Mais de 500 000 hab. 4019 2 820 531 168 87
Grandes Regides, Unidades da Federacio
e Regides Metropolitanas
Norte 423 58 56 15 12
Rondédnia B8 62 14 3 1
Acre 14 13 - - -
Amazonas 49 k-] B 1 1
Roraima & 3 - 1 1
Para 172 127 16 G 5
Regiao Metropolitana de Belémn 58 38 1 2
Amapa 1 8 1 -
Tocanting 83 47 2% 3 4
Fonte: IBGE

N&o é demasiado frisar que os desafios s&o muitos na gestao terceirizada na
area da saude. A propria peculiaridade ambiental, as dificuldades logisticas,
“politicas publicas por vezes inconsistentes, somadas a outras questdes que
aparecem como variaveis, como costumes, aspectos migratorios e a processo de

urbanizagéo desordenada”, dispde o Tribunal de Contas do Estado do Amazonas’”’.

5 |dem.

7% Disponivel em: <https:/biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?
view=detalhes&id=289805>. Acesso em: 19 fev. 2018. p. 40.

"7 Relatorio ‘Pacto pela Boa Governanga’ formulado pelo Tribunal de Contas do Estado do Amazo-
nas (TCE). p. 4. Disponivel em: <http://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?
fileld=8A8182A1497CED940149A513012866B6.>. Acesso em: 14 fev. 2018
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Além dos fatores listados, a Secretaria de Estado de Saude (SUSAM)
elaborou o Plano Estadual de Saude — PES 2016-20197"8, instrumento de referéncia
da gestdo da saude no ambito estadual, instituindo duas medidas de gestdo para
contratualizacdo de servigos complementares ao SUS: (i) a Comissdo Permanente
de Credenciamento (CPC), em 2015, para dar continuidade dos processos de
contratagao de servicos complementares em saude por meio do credenciamento, ou
seja, contratagdo direta via inexigibilidade de licitagdo e (ii) o Nucleo de Saude
Complementar e Contratualizacdo (NSCC) para supervisionar o fluxo da
contratualizacédo de servigos complementares em saude no ambito da Secretaria de
Estado de Saude (SUSAM).

Neste PES 2016-2019 fica evidente que tais instrumentos criados buscam
efetivar o acesso da sociedade aos servigcos publicos de saude, associando acdes
administrativas para a humanizagédo e qualidade dos servigos prestados. Tanto

assim que reconhece as deficiéncias do sistema regional de saude, senao veja-se:

(i) necessidade de sistematizagado das informagdes de saude para fins
de planejamento, monitoramento, controle e avaliagao;

(i) Fluxo para a contratagcdo complementar incompleto/insuficiente,
tais como: Auséncia ou insuficiéncia de planos de necessidades
consistentes;

(iii) Fragilidade dos demandantes (Grupos Condutores, Regulagéo,
Central de Transplantes etc.) na indicacao dos elementos necessarios
a contratualizacgéo;

(iv) Indefinicdo na maioria das vezes da origem de recursos;

(v) Processos sem instrugdo juridica indicando a modalidade de
contratagao;

(vi) Dificuldade na construgdo das metas e indicadores para o
acompanhamento contratual,

(vii) Nao inclusdo de penalidade pela quebra contratual (fortalecer
sang¢des no instrumento de contratagéo);

(viii) Inexisténcia da Comissdao de Acompanhamento do Contrato
(CAC);

(ix) Concentragdo da figura do Fiscal de Contrato em poucos
servidores e a falta de atendimento de determinados itens citados na
Portaria n°® 0475/2012 GSUSAM;

(x) Servidores com pouca qualificagdo para desenvolver as atividades
da Comissdao Permanente de Credenciamento (CPC), atendendo do
art. 51 da Lei 8.666/93;

(xi) Regimento da CPC ainda nao instituido formalmente;

(xii) Necessidade de republicagdo anual da Portaria da Comisséo
Permanente de Credenciamento, atendendo Art. 51, §4° da Lei
8.666/937"°,

75 Disponivel em: <http://www.saude.am.gov.br/docs/pes/pes_2016-2019.pdf>. Acesso em: 14 fev.
2018.

79 |bdem. p. 136.
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Por fim, para dissipar as falhas da maquina administrativa, manifesta sua
intengdo de manter parcerias na area da saude’®, como observamos no Quadro
abaixo, com a iniciativa privada a bem de um servigo publico desenvolvido com

eficiéncia, eficacia e efetividade.

Quadro 6 - Intencdes de parceria na area de Saude no Estado do Amazonas.

EIXO: INVESTIMENTO EM SAUDE
OBJETIVO 10. Implementar o programa de investimentos na satde, viabilizando melhor infraestrutura
para melhorar as condicoes de atendimento ao usuario do SUS, considerando a conformacdo das redes de
atencgdo, os planos regionais e necessidades da populacdo.
UNIDADE DE

INDICADOR MEDIDA
Participacdo % da despesa com investimentos na despesa total com Salde. (despesa 9%
liquidada)

Meta Programada . “écni
Metas Quadrienais B ‘:{ea 1 ecfu.ci'
2016 | 2017 | 2018 | 2019 SIpIRRE

Manter 2 contratos através de Parceria Publico
Privada para o Hospital e Pronto Socorro Delphina| 2 5
Rinaldi Abdel Aziz e Central de Materiais| 2 2 = Mficlca REE
Esterilizado - CME.
Construir /fampliar 07 unidades de saude na Capital e 7 ) ) )
no Interior.
Reformar/adequar (09 unidades de saide na Capital e 9 ) ) ) SEA Capital e SEA
no Interior. Interior
Aquisigdo (fle l:qu1pam(-r:nlo e l'q\/la!erlal Permanlenlc 122 122 122 122
para 122 unidades de salide na Capital e no Interior.

Fonte: Governo no Estado do Amazonas

Embora nao se olvide que a Administracdo terceirizada € inconteste, a

percepgdo do descontrole administrativo’®’

regional € indicado como fator principal
de ineficiéncia e ineficacia na prestacdo do servigco publico na area de saude,
fomentado pelas (i) falhas e omissdes de providéncias nos meios de controle interno,
em desobediéncia ao principio do controle, previsto no artigo 13 do Decreto-Lei n.
200/1967, (ii) pela auséncia de fiscalizagao hierarquica, (iii) pelo desprezo ao
cumprimento da lei e das normas internas, (iv) pelo erro no acompanhamento da

execugcao das atribuicbes do servidor publico subalterno, (v) pela caréncia na

29 |bdem. p. 219.

21 Exemplo de descontrole administrativo é citado na Mensagem do Governo 2017/2018 do Governo
a ALEAM. Vejamos: (...) No Item “SAUDE. SITUACAO INICIAL. « Dividas de R$ 311 milh&es, so-
mente com as cooperativas médicas; * Atendimentos paralisados ou com ameacga de paralisagao; ¢
Estoque de medicamento com apenas 26% da capacidade; * Expressivo nimero de contratos sem
cobertura (40%). Disponivel em: <http://www.amazonas.am.gov.br/content/uploads/2018/02/WEB-
MSG_GOV-AMAZONINO-MENDES-2017_2018.pdf>. Acesso em: 19 fev. 2018.
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verificagcdo dos atos cometidos pelos subalternos, (vi) pela falta de avaliagdo de
resultados e metas para adotar ou propor medidas oportunas e convenientes ao
aprimoramento do servigco, no ambito de cada instrumento de contratualizagdo, como
também (vii) politicas remuneratorias escassas e capacitagdo minima ou nenhuma
do servidor publico para evitar solugao de continuidade.

E de curial importancia destacar, ainda, que o administrador publico deve
sempre manter vivo o dominio das atividades da Administragdo e exercer controle
em todos os niveis e na totalidade dos o6rgdos publicos para que ndo haja
desconformidade entre o planejamento e o executado, em respeito as legislagdes
sobre licitagdes, convénios e finangas publicas, abandonando-se em definitivo
procedimentos maculados sem as formalidades legais.

Portanto, da leitura dos dados acima se conclui que o principal fator das
restricdes e criticas dos servigos terceirizados € a falha na gestdo de governanca na
area de saude no Estado do Amazonas, desdobrando-se em diversos aspectos a
saber: (i) precarizagdo na prestagdo de servicos de saude com parcial ou total
descumprimento de normas internas e externas, (ii) falha da Administracdo Publica
na fiscalizagdo da execugdo contratual e das atribuicbes do terceirizado; (iii)
auséncia de avaliagdo de metas (eficiéncia) e resultados (efetividade) que
comprometem o aperfeicoamento do servigo publico, (iv) falta de controle da
execucao orcamentaria e financeira do contrato por parte do setor publico, o que
eleva o risco de superfaturamento, (v) baixos salarios da mao de obra terceirizada,
resultando em sua alta rotatividade de empregados e (vi) capacitacéo do terceirizado
bem aquém do que requer o servigo publico.

Isso tudo potencializado pela caracteristica impar da densidade demografica
amazonense, 0 que acentua a precarizagdo de atendimento publico na area da
saude, haja vista a demanda de servigo publico dessa natureza se concentrar no
perimetro urbano de Manaus “onde 93,1% dos médicos se encontram na referida
cidade, que por sua vez abriga pouco mais da metade dos cerca de 4 milhdes de
habitantes do estado”. De um “total de 4.844 médicos do Amazonas, 4.508 estdo na
capital e 336 (6,9%) atendem 62 municipios espalhados por uma éarea de 1,57
milhdo de km?2. Os médicos do Amazonas representam 1,1% do total de médicos” do

Brasil"®.

%2 Disponivel em: <http://www.cremeb.org.br/index.php/noticias/capitais-tem-quatro-vezes-mais-
medicos-do-que-os-municipios-do-interior-brasileiro/>. Acesso em: 21 mar. 2018.
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Finalmente, com relacdo a contratacdo de servigos terceirizados na area da
saude o Amazonas vivencia dois episodios inusitados: (i) a ocorréncia do incremento
da “pejotizacdo” por conta de contratos com pessoas juridicas (entidades
filantropicas e beneficentes, entidades ndo governamentais sem fins lucrativos,
cooperativas, sociedades empresariais) e (ii) aumento da contratagdo de pessoas
fisicas, em virtude da exigéncia constitucional de concurso publico, como também a
solugdo de demandas judiciais, cujo objeto era o questionamento de determinado

concurso publico.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

A Constituicdo da Republica de 1988 trouxe a tona, pela primeira vez, de
forma expressa, o direito a saude, consagrando-o como direito fundamental a
dignidade humana. De forma inovadora previu o SUS, sob os principios da
igualdade, integralidade e universalidade, proporcionou a todos, brasileiros e nao
brasileiros, residentes ou n&o, a gratuidade dos cuidados com a saude.

O historico surgimento da ciéncia juridica com o Estado Liberal, a
consagragado do principio da legalidade como fundamento do Estado de Direito,
reforcou o Direito Administrativo. Enquanto isso, em solo nacional a atuagao
administrativa pautava-se pelo sistema legal das Ordenacgdes vigentes em Portugal,
pelo periodo de 1500 a 1822, iniciando timida trajetéria de autonomia com a edigao
de leis extravagantes e a consagragdao do contencioso administrativo na Carta
Magna de 1824.

A imprecisao entre os limites entre a jurisdigdo dos tribunais administrativos e
a dos judiciais foi o ponto fraco desta realidade politica, levando a sua extingdo com
a promulgacao da Constituicdo de 1891. Na verdade, a evolugao histérico-cientifica
do Direito Administrativo algou sua autonomia, no Brasil, com a edicédo do Cdédigo
Civil de 1916, abarcando institutos de direito privado as situagbes concretas
vivenciada pela maquina administrativa.

O Estado Social impulsionou a transformacéo do Direito Administrativo, ao
tempo que o fosso entre governo e sociedade se fortalecia. Um Estado com
inumeras atribui¢cdes e recursos finitos precisou buscar inspiragcdes em instrumentos
legais de cunho privatistico. Era o direito publico se interligando com o direito
privado.

Em dado momento, denota-se a divisdo da Administracdo Publica em Direta e
Indireta com a presenca de entidades autarquicas reforcando o conceito de
Administracdo Publica Indireta ndo € suficiente para os percalgos enfrentados pelo
Poder Publico. Os meandros da relacao juridica Estado versus sociedade eram tao
complexos que o aparelho estatal requereu mutagdées advindas através de grandes
reformas administrativas tratadas no Capitulo Il desta pesquisa.

A criagao do DASP, 6rgéo previsto na Constituicdo de 1937 e regulamentado
em 1938 durante o primeiro governo Vargas com énfase ao tecnicismo do servigo

publico, o Plano SALTE (Saude, Alimentagdo, Transporte e Energia) apresentado
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pelo Presidente da Republica Eurico Gaspar Dutra ao Congresso Nacional em 1948,
as diretrizes exibidas por Comissao especial constituida por Juscelino Kubitschek
(1956/61), abrangendo descentralizacdo da execugao e centralizagdo do controle;
profissionalismo e desburocratizacdo do servigo publico foram o mote de reformas
administrativas visando agregar eficiéncia com menor custo para maquina publica
nao param por ai.

A Reforma Administrativa de 1967 por meio do Decreto-Lei n. 200, trouxe
inovagbes até hoje em vigéncia. A Administragdo Publica Indireta, além das
autarquias, foi incrementada com figuras inspiradas em nogbes civilisticas,
decorrendo dai o aparecimento das fundagdes, empresas publicas e sociedades de
economia mista. As duas ultimas figuras hibridas inspiradas no direito privado, mas
sob a tutela a rigidez do Poder Publico ante seus preceitos publicisticos.

Estava dado largada ao modelo gerencial da Administragao Publica. Isto é, a
integracdo entre setor publico e setor privado torna-se realidade fatica. E
mecanismos como desconcentragéo (servigo publico prestado pelos 6rgéos publicos
da Administragdo Direta) e descentralizagdo (delegagcdo de execugdo de servigos
publicos por entidades paraestatais e particulares) sdo mecanismos que reforcam o
aparelho do Estado para alcance de sua finalidade publica, qual seja, o bem-estar da
coletividade.

O aparato estatal entendia que a unica maneira de executar com eficiéncia a
atividade administrativa seria por intermédio de parcerias com a iniciativa privada.
Era necessario atrair investimentos do setor privado para satisfazer uma gama cada
vez maior sob a responsabilidade do Estado Social. Educacido, saude, moradia,
transporte publico, seguranca publica, urbanismo planejado e mais uma série de
necessidades publicas estavam sob a responsabilidade do Estado e a crise
econdbmica e inflagdo cresciam e junto com elas, o fosso entre governo e
coletividade acentuava mais a cada dia.

Sob os referenciais do direito privado, o Direito Administrativo vai formulando
regras préprias, principios informativos proprios, mas os resquicios do direito privado
aparecem a todo instante. Dentre as fungdes administrativas se situam os servigos
publicos desempenhados por particulares. Aos poucos, estes sao prestados quer por
pessoas politicas de direito publico - Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
quer por pessoas administrativas de direito publico, cruzando estruturas juridicas

usuais nos dias de hoje: entidades publicas prestando servigos de natureza privada,
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a exemplo das empresas publicas e sociedades de economia mista que tém por
objeto a exploragao de atividades econémicas, e entidades privadas que passam a
realizar servigos publicos como se sucede com os delegatarios terceirizados.

Sao os primeiros tragos do processo de um padrdo administrativo de gestao
gerencial no Brasil que, de forma didatica, situamos seu tempo inicial com a edi¢ao
do Decreto-Lei n. 200/1967. O Estado se engaja em atividades econdmicas,
industriais, politicas de protecdo ambiental, desenvolvimento social, cultural,
tecnolégico e politico, tarefas de cooperagdo lhe sdo atribuidas em escala
vertiginosa. Os modelos juridico-privadas sao diversos: tarefas administrativas,
medidas de intervengao, regulagao e fomento, atos administrativos (delegacao de
atribuicdes, transparéncia).

O Estado Social no ambito de sua estrutura organizacional sofre um enorme
alargamento e replica suas esferas de atuagdo ao langcar mao do recurso da
descentralizagdo funcional com a criacdo de entidades publicas dotadas de
personalidade juridica ora de direito publico, ora de direito privado, administragao
autébnoma, consideradas um brago do aparato estatal.

Pode-se assim dizer que a nova estrutura organizacional concernente as
acdes de saude se submete as vinculagdes juridicas do Estado de Direito
democratico e social, e passa a ser impositivo as seguintes condicionantes da
atuacado administrativa: direitos humanos, eficiéncia, transparéncia, impessoalidade,
observacéao as regras da economia de mercado, economicidade, redugao dos custos
administrativos, diversificagdo de servigos publicos ofertados, maior colaboragéo
com o setor privado, cooperacao entre entidades publicas, maior suscetibilidade as
reivindicacdes da sociedade.

A concepcao jusadministrativa até entao existente, tais como a supremacia do
interesse publico ante o privado, obediéncia do agir administrativo mediante o
principio da legalidade, a intangibilidade do mérito administrativo ndo impede o
surgimento de sinais vigorosos de mudancga a partir da década de 1990, de forma a
integrar a maquina publica com instrumentos editados em leis, sob 0 argumento de
livra-la das amarras do alto grau de rigidez do Poder Publico, a exemplo das regras
inflexiveis de contratagéo publica, dificultando a agdo imediata e eficiente do aparato
estatal.

No meio de um turbilhdo de problemas de toda ordem para solucionar um se

destacava: a saude no Brasil dava sinais de exaustao financeira. J4 em 1987 foi



269

criado o Programa de Desenvolvimento de SUDS nos Estados para a consolidar as
Acbes Integradas de Saude (AlS). Teve por desfecho o fracasso.

Com a promulgagédo do SUS, consagrado na CRFB, um sistema baseado na
cogestao, isto €, na distribuicdo de competéncias entre a Unido, os Estados, Distrito
Federal e os Municipios passa a viger. No campo de atuagado do SUS, dentre outras,
estava previsto a saude do trabalhador.

Nada mais parecia oportuno e conveniente a ndo ser parcerias com o setor
privado. O Brasil dependente da comunidade financeira internacional n&o teve opgao
de escolha: o PDRAE foi implementado no governo de Fernando Henrique Cardoso
e a Emenda Constitucional n. 19/1998 preparou a ordem constitucional aos moldes
da exigéncia orgamentaria, financeira e fiscal que a comunidade internacional
requeria para assegurar empréstimos financeiros para fins de custear os gastos
publicos e o endividamento brasileiro. Privatizagbes, terceirizagbes, agéncias
reguladoras, instrumentos legais inspirados no sistema juridico internacional, tais
como PPPs, OSs, OSCIPs vieram em profusao para dar sustentacido a nova ordem
socioecondmica patria.

O papel do ordenamento privado em contraste com o sistema legal publico
possui um ponto de conexao, qual seja, ambos séo elaborados de modo a alcangar
eficiéncia. A interacdo das regras sociais emanadas pelo Direito com as normas
econdmicas é essencial para delinear os custos e gerar incentivos para manter uma
governancga eficaz e efetiva, sem descontinuidades e falhas de qualidade visando
relagdes prestacionais continuadas.

A estabilidade na relacdo contratual entre Poder Publico e setor privado era
essencial para evitar contratos ndo executados ou precariamente realizados e
incertezas na relagao juridica entre as partes. Passam a ser cruciais os aspectos
contratuais e pds-contratuais, assim como a competéncia nitidamente delineada do
orgao regulador como condicionantes do processo legal, politico e regulatorio.

A histéria recente demonstra esse panorama de Administragdo Publica
descentralizada e terceirizada. O principio fundamento do pacta sunt servanda dos
contratos € relativizado por conceitos constitucionais como a boa-fé objetiva, a
funcéo social da propriedade privada, periodo recente caraterizado pelo processo de
retirada do Estado da produgao, seja por meio da privatizag&do, seja com a criagao
de mecanismos de convénios e contratos de concessdao de servigos publicos,

caracterizada pela figura da terceirizagao, cujas relagdes entre o Estado e o setor
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privado deriva-se 0 avango da regulagao para monitorar o seu cumprimento, bem
como a profusao de institutos legais com o intuito de incrementar parcerias entre
Estado e iniciativa privada: (i) os convénios com entes privados sem fins lucrativos
(Lei n. 8.666/1993); (ii) a concessao comum de servigos publicos e a permissdo de
servigos publicos (Lei n. 8.987/1995); (iii) o contrato de gestdo celebrado com
organizagdes sociais (Lei n. 9.637/1998); (iv) o termo de parceria firmado com
organizagbes da sociedade civil de interesse publico (Lei n. 9.790/1999), (v) a
parceria publico-privada (Lei n. 11.079/2004); (vi) a franquia postal (Lei n.
11.668/2008); (vii) servigos determinados e especificos (Lei n. 13.429/2017).

Com a edicao da Lei n. 9.637/1998 estabeleceu-se a criagdo do modelo das
organizagdes sociais como forma de parceria entre o Estado e a sociedade civil na
prestacdo de diversos direitos, inclusive de saude. Buscou-se o entrelagamento da
sociedade civil, setores publico e privado, mais precisamente as organizagdes
sociais nao-governamentais.

Tal tendéncia foi prevista na CRFB quando da criacdo do SUS ao estipular
instrumentos de colaboragéo participativa no campo da saude (artigos. 197 e 198,
[ll), para o exercicio da fungdo administrativa identificada de fomento publico, a
exemplo da Lei n. 8.142/1990.

Para o STF, através da ADI 1923 MC/DF, as “Organiza¢des Sociais, portanto,
traduzem um modelo de parceria entre o Estado e a sociedade para a consecugao
de interesses publicos comuns, com ampla participagdo da comunidade”®, onde
consolidou o preceito de cogestdo da atividade do SUS, assegurando parcerias
entre Poder Publico e sociedade civil como solugdes de colaboragao, atenuando a
Administracdo Publica de encargos secundarios na qual se reservam ao Poder
Publico apenas a supervisao e o controle de atividades administrativas devolvidas a
sociedade, deixando a execucdo para o terceirizado. Raciocinio que também deve
ser estendido as OSCIPs por terem caracteristicas de gestdo cada vez mais
proximas das praticadas no setor privado.

Nesta seara de reforgco de relagbes juridicas entre setor publico e setor
privado, trago a colagdo os Indicadores de Desenvolvimento Sustentavel: Brasil
2012 (IBGE)™®, indicando, em curto espago de tempo (1996/2005), que as FASFIL

25 Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo474.htm> Acesso
em: 29 jan. 2018.

7% ltem 3.4.
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tiveram aumento significativo em todas as regides brasileiras.

O processo de publicizagao de entidades privadas sem fins lucrativos atuando
em nome do Poder Publico € um fenbmeno também confirmado pelo TCU (TC
017.783/2014-3)"®°. A uma, porque muitos municipios possuem estrutura precaria e a
parceria com tais entidades € importante para prestacdo de servigcos na area da
saude; a duas, porque o SUS enfrenta dificuldades de contratar médicos e
profissionais da saude, ora pela localizagdo longinqua dos centros urbanos, ora
pelas remuneragdes dos servidores publicos municipais limitados ao teto do subsidio
do prefeito, por forca constitucional, ora porque a especializagdo desses
profissionais € significativa, o que causa desestimulo a remuneragao ofertada pelo
municipio, como também outro fator agrava essa situacédo, uma vez que a LRF (Lei
Complementar n. 101/2000) também impde limites para gastos com pessoal, o que
dificulta a ampliacdo dos quadros das secretarias de saude, nao restando alternativa
ao ente federativo que nao seja celebrar parcerias com tais entidades.

Os percalgos detectados e confirmados em minha pesquisa, como também
pelo TCU, IBGE e todos os pesquisadores que se debrugam a analisar o assunto,
sdo inumeros, além dos ja citados. Mas o ponto fundamental de criticidade € um so6
com suas peculiares ramificagdes: a falha de gestdo de governancga, a saber:

(i) auséncia de um planejamento adequado;

(ii) falta de analises que indiquem que a terceirizagdo € a melhor opgédo ao
caso analisado;

(ii) omissdo de estudo capaz de demonstrar eventuais vantagens na
contratagao de profissionais via entidades privadas;

(vi) auséncia de orgcamento prévio contendo estimativa orgcamentaria;

(vii) existéncia de desempenho de fungdes administrativas de natureza nao
eventual e de carater tipicamente operacional e continuo, sem a realizacdo de
concurso publico;

(viii) servigos prestados com valor acima dos pregos praticados no mercado, o
que evidencia superfaturamento;

(ix) utilizagado de instrumento juridico diverso ao exigido em lei para que se
celebre o vinculo entre a Administracédo Publica e a sociedade civil;

(x) desvio de finalidade na aplicagao dos recursos publicos.

%5 Item 3.4.
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Esses fatores sdo ampliados, consoante os Indicadores de Desenvolvimento
Sustentavel: Brasil 2012, publicado pelo IBGE (Iltem 3.4) com o crescimento das
entidades da sociedade civil sem fins lucrativos. Isso porque além do descontrole
administrativo da maquina estatal, ainda tem o mecanismo da terceirizagdo a
reforgar tais falhas, sob o angulo do controle externo e de gestédo. Afinal, o Poder
Publico além de contar com a colaboragcdo dessas instituicbes nas atividades
complementares, € necessario reforcar seus caixas com recursos publicos e,
dependendo da natureza juridica da entidade, incrementar ainda com bens e
agentes publicos, o que triplica sua obrigagao prévia, concomitante e posterior de
controlar e fiscalizar cada instituicao terceirizada.

Um outro agravante exaspera a situacdo do aparelho estatal na area da
saude, o que implica na situacdo caodtica administrativa e que repercute nas
atuagdes terceirizadas: (i) o subfinanciamento crénico do SUS causado pela
instabilidade do Orgamento da Seguridade Social e da captura dos seus recursos
por outras areas, configurando um quadro de desmonte no respectivo Sistema.

Nem a proposito, a respeito de custos com Saude vale destacar os dizeres do
Min. Rel. Ricardo Lewandowski sobre o subfinanciamento da Saude (NR 640), em
virtude dos constituintes derivados impuserem o escalonamento temporal previsto no
art. 2° da EC 86/2015 ao estipular um piso aos gastos com a Saude (Medida
cautelar na ADI N. 5.595-STF/DF)"®, ao trazer a tona um dado curioso acerca do
orcamento publico: “os valores nominais alocados no orcamento da Unido para
Saude desde 2011: (i) 2011 - R$ 71 bilhdes; (ii) 2012 - R$ 91,7 bilhdes; (i) 2013 - R$
99,8 bilhdes; (iv) 2014 - 106 bilhdes; (v) 2015 - 91,5 bilhdes (corte de 11,7 bi em
relagdo a 2014); (vi) 2016 - 88,9 bilhdes (necessidade de corte de 2,5 bi em relagao
a 2015). Como se nota, a partir de 2015, ocasidao em que as novas regras
comecaram a viger, houve um corte consideravel nas verbas alocadas para a
saude”, conclui Ministro Ricardo Lewandowski.

Embora o IBGE, documento “Conta-Satélite de Saude 2010-2015""%’, onde
sistematiza informacdes sobre consumo e comércio exterior de bens e servicos de

saude e sobre valor adicionado e postos de trabalho em atividades de saude, tenha

%5 Ainda em tramitacdo no STF, uma vez que o julgamento definitivo e de mérito da ADI 5595/DF ain-
da nao ocorreu. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?
numero=5595&classe=ADI&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M>. Acesso em: 7 mar. 2018.

87 Disponivel em: <https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-
noticias/releases/18915-conta-satelite-de-saude-release.html>. Acesso em: 31 jan. 2018.
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constatado que a “participagcado das atividades de saude na renda gerada no pais
(valor adicionado) aumentou em todos os anos da série, passando de 6,1% (R$
202,3 bilhdes) em 2010 para 7,3% (R$ 375,1 bilhdes) em 2015” isso sé reforga o
raciocinio acerca do descontrole administrativo que gera profundas sequelas na
atuacao administrativa do SUS.

Ou seja, os recursos publicos destinados aos servigos de saude em curva
ascendente nesse periodo, ndo desconfigura o panorama caodtico da area da saude,
nem descaracteriza o subfinanciamento estampado nos cortes orgamentarios
sofridos nesse ambito, mas, inclusive, refor¢ca esse cenario precario ao indicar que a
sociedade buscou amparo dos cuidados com a saude junto a iniciativa privada, com
aumento da participacdo desta, passando de 2,1% do valor adicionado, em 2010,
para 2,8% (ou R$ 144,4 bilhdes), em 2015 (Item 3.4.).

O descontrole administrativo também respinga na prestacédo de servigos
terceirizados através de parcerias publico-privadas. De um lado, o artigo 28 da Lei n.
11.079/2004 estabelece o limite de para 5% de comprometimento da RCL dos entes
federados para fins de contratacdo de PPPs, diretriz essa imposta pelas regras de
responsabilidade fiscal, com base no artigo 4°, inciso |V, da aludida Lei. Na pratica,
se delineia um quadro peculiar quando se aplica a um caso concreto: o Poder
Publico fica limitado a investir o maximo desse percentual’ de recursos publicos em
PPPs provocando um teto de gastos publicos, fator inibidor a expansdo desta
modalidade de parceria com o aparelho estatal fadada, desta feita, a investimentos
pequenos ou de meédio porte, 0 que esvazia o objetivo do legislador quando de sua
edicdo, ja que o intento era concretizar parcerias com a iniciativa privada para
incrementar grandes investimentos, como o caso da area de saude. De outro lado,
percebe-se um aspecto que tem suscitado controvérsias: o servigo publico prestado
pela PPP correr risco de inexecucado do contrato devido instabilidade econémica, e
assim ser acometida de um processo de recuperagao extrajudicial ou faléncia
judicial, caso existente, inclusive, no Estado do Amazonas’™.

A posicao da PGE/AM, em sede de parecer, manifestou-se favoravelmente
pela possibilidade de continuidade do contrato de concessao administrativa, quando
a empresa, detentora de maior numero de acdes da SPE, requereu recuperagao
judicial. O ponto crucial dessa indagacédo surge da constatagdo de que o Poder

%9 5% de comprometimento da receita corrente liquida (RCL).

%9 ltem 3.4.
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Publico é imune as fragilidades econdémicas, logo isento de processo de recuperagao
extrajudicial ou faléncia judicial pelo simples fato de que este nao quebra
comercialmente falando, apenas apresenta déficit.

Para fins de eficiéncia do servigo e do controle dos gastos publicos devido a
demanda crescente da populagéo junto ao SUS, a CRFB previu a possibilidade de
instituicbes particulares participar do SUS de forma complementar, por meio de
contrato ou convénio, sob a responsabilidade direta do poder publico, ja que a
prestacdo do servico publico de saude, direta ou indiretamente, € inerente a
atividade estatal, artigo 199, caput e § 1°, consoante decidiu a Colenda Corte em
2015.

Essa nova feicdo do Estado brasileiro fora consagrada em recente decisao
pelo STF na ADI 1923 MC/DF, onde afirma, em relagdo a saude, artigo 199, caput
da CRFB, ser esta atividade dever do Estado e da sociedade e que tal atividade é
livre a iniciativa privada.

Como se vé, o arcabouco juridico da Administracdo Publica voltada a figura
de prestacdo de servigos publicos de saude pelo SUS, seja na forma direta ou
indireta, compreende a peculiar dimensdo moderna do Direito Administrativo,
principalmente nos processos de descentralizagcdo e desconcentragao, privatizagoes,
terceirizagdes e atividades de regulagao.

Mesmo com as dificuldades de controle e supervisdo dos contratos e
convénios administrativos, o crescimento da terceirizagao € fato notério. Problemas
de toda ordem se vislumbra:

(i) terceirizados mal remunerados;

(i) capacitagao precaria dos terceirizados;

(iii) alta rotatividade empregaticia nas pessoas juridicas terceirizadas;

(iv) a ocorréncia do fendbmeno da “pejotizacéo”, em destaque no Amazonas,

(v) o descontrole administrativo e suas repercussdes na prestacéo de servigos
da saude.

Mesmo assim, ndo se detecta arrefecimento do instrumento da terceirizacao
no ambito da Administracdo Publica brasileira. Ainda mais quando se trata da area
da saude, cujas demandas sao vastas e 0s recursos escassos.

A maxima de que o setor privado trabalha bem e com eficiéncia € um mantra
inabalavel para os burocratas do setor publico, embora tenhamos constatado o quéo

na pratica esse conceito ndo perdure.
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