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Significado dos icones
da apostila

Para facilitar o seu estudo e a compreensao imediata do conteudo apresentado,
ao longo de todas as apostilas, vocé vai encontrar essas pequenas figuras ao lado do
texto. Elas tém o objetivo de chamar a sua atencdo para determinados trechos do

contetddo, com uma fungao especifica, como apresentamos a seguir.

DESTAQUE: sdao definicdes, conceitos ou afirmagoes
importantes as quais vocé deve estar atento.

SAIBA MAIS: se vocé quiser complementar ou aprofundar
o conteldo apresentado a apostila, tem a opcao de links
na internet, onde pode obter videos, sites ou artigos
relacionados ao tema.

GLOSSARIO: Informacdes pertinente ao texto, para situa-lo melhor
sobre determinado termo, autor, entidade, fato ou época, que vocé pode

desconhecer.

vai fazer vocé relacionar um tépico a uma
situacao externa, em outro contexto.

Exercicios Propostos: sdo momentos pra vocé colocar em
pratica o que foi aprendido.
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Apresentacao

Quando se fala da oferta dos servicos publicos, ha diferentes terminologias para descrever
as organizagoes que prestam esses servicos: organizagdes publicas, iniciativa privada, entidades
parestatais, terceiro setor, ONGs, além de outros mais.

De modo geral, podemos distingui-las tipologicamente quanto ao setor, a posi¢ao ou a
fonte de direito, da seguinte forma:

» Quanto ao setor: publico, privado e terceiro setor.

» Quanto a esfera: entidades estatais, ndo-estatais e paraestatais.

+ Quanto a fonte de direito: organizacdes de direito publico e organizacées de direito
privado.

A abordagem desse tema visa a distin¢dao entre o publico e privado nas suas multiplas
facetas e, especialmente, demonstrando que ha mais em comum do que dissimilaridades entre
esses e os setores, esferas ou fonte de direitos que os tipifica. Portanto, introduziremos uma
nova abordagem acima das terminologias adotadas que denominaremos, harmoniosamente, de
Dimensao Publica e Dimensao Privada.

Como nossa missao central é a compreensao das dimensodes publica e privada, um bom
enfoque inicial é a distingdo entre os conceitos de publico e privado.

Uma abordagem metaférica pode ser alcancada por meio do conceito de érbita. Na
astrofisica ou fisica cdsmica, a 6rbita é compreendida como a trajetéria percorrida por um corpo ao
redor de outro decorrente de alguma forca de influéncia. Pensemos, entdo, o publico como aquela
orbita cujo o centro é o Estado e cuja forca de influéncia é exercida, em tese, primordialmente,
pelas instituicbes publicas - especialmente as governamentais - visando sempre ao interesse
coletivo.

De outra forma, o privado é aquela érbita em que o centro é formado pela iniciativa
privada, coletiva ouindividual, que, em tese, nao é mantida ou controlada por 6rgaos ou entidades
publicas. Na érbita privada, a forca é exercida pela livre iniciativa e pelo mercado, visando, via de
regra, a geracao de residuos econémicos ou maximizagao da riqueza dos proprietarios, com foco
primordialmente no interesse privado.

Vamos perceber que, embora sejam vistas como érbitas distintas nos manuais e textos, a
verdade é que sdo dimensdes que coabitam no mesmo campo gravitacional. De fato, no mundo
real, hd uma sé orbita com dimensdes préprias, mas que se interpdem, se autorregulam e que
exercem influéncia uma sobre a outra.

Logo, o que estudamos de forma separada, ndo é de fato tdo apartado assim. No mundo
das organizac¢des, essas dimensdes estdo presentes de forma simbidtica: uma nao vive sem a
outra. Compete-nos, porém, e para efeitos didaticos, aborda-las separadamente e, assim, o
faremos.

Quer todos nés tenhamos uma agradavel e produtiva disciplinal
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UNIDADE 1
A dimensado publica

1. CONCEITO DE ESTADO

No que concerne a dimensdo publica, é impossivel abrir a exposicao sem antes introduzir o
conceito de Estado. Embora nos pareca remota a utilizagao do termo “estado’, essa denominagao
é, relativamente, nova. Ela foi entronizada, na Idade Moderna, especificamente, a partir dos
séculos XVl e XVII.

E atribuida a obra O principe, de Maquiavel, a apresentacio do termo “estado” para o conceito
que ele hoje representa. O trecho da obra que faz referéncia ao termo Estado é o seguinte:
“todos os dominios que tiveram e tém poder sobre os homens, sdo estados e sao republicas ou
principados” (MAQUIAVEL, 2010).

A discussao de Maquiavel (2010) na obra O principe, publicada em 1513, marca a entronizacao
do termo Estado, mas isso ndo significa que antes nao existissem formas de governo e de poder.
De fato, ja existia, especialmente no continente europeu - berco dos estados democraticos
modernos.

Para os doutrinadores modernos, o Estado é constituido de trés elementos indissociaveis,
que podem ser bem representados pelo aforismo “um povo, um territério e um governo”. Assim,
como colocado por Bobbio (1987, p. 67), o Estado “passou de um significado genérico de situacao
para um significado especifico de condicdo de p osse permanente e exclusiva de um territorio e
de comando sobre 0s seus respectivos habitantes” pela prépria evolucao dessa instituicao.

Atualmente, o Estado pode ser compreendido como um organismo multidimensional,
dotado de funcbes préprias que disciplinam o modo de ser da sociedade politicamente
organizada, por meio do cerceamento dos direitos e da imposicdao de deveres para cada
cidadao.

ESTADO
Liberdade Igualdade
N -
~ AN

Seguranga

Deveres

Figura 1. Direitos e obrigagdes da sociedade organizada

Fonte: Elaborado pelos autores, 2019




A Figura 1 aborda essa concepc¢ao mais aplicada de Estado, a partir da ilustracdao de direitos
como liberdade, seguranca, igualdade e ordem, que se manifestam também em deveres,
traduzidos nas relagdes sociais e organizacionais do dia a dia, em especial, pelo fomento
compulsério da existéncia subjetiva do Estado.

O tributo, que representa esse financiamento mandatério, é o género, cujas espécies sao o
imposto, a taxa e a contribuicao de melhoria. Sem esses elementos solidarios e mandatérios de
provimento existencial, ndo haveria Estado, tampouco a sociedade como hoje vivenciamos. Dai,a
identificacdo do estado como mal necessario.

Mal necessario: Thomas Hobbes, em sua obra O Leviata, de 1651, declarou o Estado como um mal necessario, pois
seria necessaria a existéncia de uma forca maior, incumbida de poder, paraimpor a ordem e a seguranca nacional e,
assim, se alcancar a estabilidade na sociedade civil.

A Figura 1 ja introduz a complexidade e o entrelacamento da relacao publico-privado. Nessa
relacao, o publico é financiado pelo privado - e pelo préprio publico - e o privado é fomentado e
sustentado, no sentido institucional da palavra, pelo publico e pelo préprio privado.

Todavia, esse mesmo estado pode ser interpretado também como uma manifestacao de
poder formado a partir de diversas dimensdes entrelacadas. A figura 2 ilustra algumas dessas
dimensdes, como a econOmica, a demografica, a social e a politica.

\ /

Figura 2. Dimensodes do Estado

Fonte: Elaborado pelos autores, 2019

Como todas essas dimensdes representam arenas de disputas e manifestacoes de conflitos e
defesas de interesse, com assimetrias de forca entre os individuos e as organizacoes participantes,
concluimos que o Estado é também uma manifestacao de poder. Esse poder pode ser usado para
harmonizar os conflitos ou, de outra forma, para se posicionar parcialmente a favor de um grupo,
em detrimento de outro. Por isso, ha na literatura diversas correntes aglutinadas em diferentes
espectros quanto a funcao social do Estado.

Os liberais, por exemplo, defendem o Estado minimo. Para eles, o Estado deve agir como
mediador dos conflitos entre os grupos sociais. Ele deve promover a conciliacdo dos grupos
sociais, evitando a desagregacao social plena. Para os ultraliberais, o estado deve criar as condices
para que o mercado funcione e forneca, eficientemente, bens e servicos a sociedade. Além disso,
o Estado deve garantir a defesa nacional, a seguranca interna e a preservacao da propriedade
privada.

Entre os pensadores liberais classicos, destacam-se John Locke (1632-1704), Jean-Jacques
Rousseau (1712-1778) e Adam Smith (1723-1790). O primeiro conhecido como o pai do liberalismo
e o ultimo, o mais importante teérico do liberalismo econédmico consagrado com seu livro An
Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of Nations.



SAIBA MAIS: SMITH, Adam. An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of Nations (1776).
1950. Disponivel em: http://files.libertyfund.org/files/220/0141-02 Bk.pdf

No outro extremo, se posiciona a corrente marxista, apresentando o Estado como uma
instituicdo parcial comprometida com a classe dominante. Para essa corrente, o Estado nao é e
nunca foi neutro, tampouco mediador de conflitos sociais. O Estado é, de fato, uma instituicdo que
interfere na luta social a favor das classes sociais dominadoras. Seus mecanismos de interveniéncia
ou instituicdes de controle bdsicos sao as forcas de ordem e seguranca, como a policia, o exército
e ajustica.

Dentre os diversos pensadores dessa corrente, destacam-se seus precursores Karl Max
(1818-1883) e Friedrich Engels (1820 — 1895).

2.0 ESTADO BRASILEIRO
Apdsessaintroducao, podemos discutir com mais propriedade algumas das caracteristicas
do Estado brasileiro. Conforme apresentado na Figura 3, o Brasil é um Estado federado e, embora
divirja de maior parte dos outros Estados no mundo quanto a forma, isso é elemento imutavel. O
Estado federado é clausula constitucional pétrea.

Figura 3. Entes da Federacao

Fonte: Elaborado pelos autores, 2019

« Estado federado: é aquele que se divide em provincias politicamente auténomas, com
duas fontes paralelas de direito publico: uma nacional e outra provincial.

» Estadounitario: apresenta uma organizacao central Unica, com um governo singular com
jurisdicao nacional plena, sem divisdes internas que nao sejam puramente administrativas.
Essa decisao constitucional esta expressada no texto do artigo 18 da Constituicao Federal
brasileira:

CFBArt. 18.Aorganizacao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos, nos termos desta Constituicéo.

O Brasil é um Estado federado formado por trés poderes: o Executivo, o Legislativo e o
Judiciério.



http://files.libertyfund.org/files/220/0141-02_Bk.pdf
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Figura 4: Os trés poderes do Estado

Fonte: Elaborado pelos autores, 2019

Os elementos imutaveis que regem o Estado brasileiro estdo manifestados na Constituicao
Federal Brasileira de 1988, especialmente nas suas cladusulas pétreas, expressadas no Art. 60 § 4°:

CFB Art. 60 § 4°. Ndo serd objeto de deliberacéo a proposta de emenda tendente a abolir:
I. aforma federativa de Estado;
Il. o voto direto, secreto, universal e periddico;
Ill. aseparagdo dos Poderes;
IV. os direitos e garantias individuais.

Os Estados podem adotar diferentes formas de governo:

» Monarquia: o chefe de Estado recebe o nome de monarca, normalmente intitulado como
rei ou rainha, permanecendo no poder até o momento da sua morte ou sua abdicacao,
constituindo uma familia real, para a qual o cargo é passado hereditariamente.

» Republica: o governante é escolhido pelo povo para representd-lo e assume o poder por
um tempo determinado (PALUDOQ, 2013; SANTOS, 2014).

A forma de governo e o sistema de governo nao sao clausulas pétreas. Inclusive, em
1993, houve um plebiscito para que os cidadaos brasileiros pudessem determina-los. A maioria
dos eleitores votou a favor do regime republicano e do sistema presidencialista. Dentre os fatos
curiosos estao os votos da monarquia que representou 10,25% e do parlamentarismo 24,91%.
A republica e o presidencialismo venceram com 66,26% e 55,67%, respectivamente (Fonte: TSE,
2013).

2.1. Sistemas de governo
Os sistemas de governo podem ser classificados em presidencialismo, parlamentarismo
ou o semipresidencialismo. Os dois primeiros sistemas, evidenciados na Figura 5, sdo os mais
comuns.



« Presidencialismo: o poder é exercido por um presidente eleito pelo povo, seu
governo tem um prazo estabelecido, e ele é o chefe de Estado e de governo. Esse é
o sistema em vigor no Brasil.

« Parlamentarismo: a legitimidade democratica do poder executivo emana do
préprio legislativo. Normalmente, o chefe de estado é quem participa de cerimonias
e o chefe de governo exerce as funcdes de autoridade maior do poder executivo.

« Semipresidencialismo: caso pouco comum; é um sistema de governo hibrido, com
caracteristicas do presidencialismo e do parlamentarismo, no qual o presidente é o
chefe de Estado e o primeiro ministro-ministro é o chefe de governo, e juntos formam
o poder executivo (PALUDO, 2013; SANTOS, 2014; GRAMACHO, 2008). Dentre os
paises que o adotam, estdo a Franca, a Russia, o Egito e varios outros, representando
aproximadamente 20% de todos os paises.

- O sistema de governo é o presidencialismo, cuja escolha do presidente ocorre por
meio de votacao popular periddica.

Oregime politico é ademocracia semidireta, a qual os representantes eleitos exercem
o poder do povo.

- Otipo de Estado é o Estado Democratico de Direito, apresentando a Unido, estados,
Distrito Federal e municipios como entidades estatais e auténomas, sendo a
soberania reservada ao Estado federal.

- Aforma de governo do Brasil é a Republica, o que remete ao fato de que escolhemos
livremente e periodicamente nossos governantes e que, juntamente com eles,
vivemos todos sob o “império das leis”. Isso equivale a dizer que ninguém esta acima
da lei no nosso pais.

Figura 5. Elementos centrais da estrutura do Estado brasileiro

Fonte: Elaborado pelos autores, 2019




3. GOVERNOE ADMINISTRAgi\O PUBLICA

Uma vez introduzido o entendimento de Estado, cabe-nos refletir sobre os conceitos de
governo e administracao publica na érbita publica.

De forma pragmatica, o governo é a lideranca politico-burocrdtica de um estado soberano e
a Administracdo publica é a entidade executora-técnica do plano de governo e das politicas de
Estado.

O termo governo remete, também, a instancia maxima de administracdo executiva,
geralmente reconhecida como a lideranca de um Estado. E bom lembrar que em um estado
federado, o conceito se estende aos estados-membros, ao distrito federal e aos municipios.
Todas os governos coexistem autbnoma e harmonicamente, com suas competéncias e
jurisdicoes, sem subjugo hierarquico, conforme determina a Constituicao.

Em sentido objetivo, um governo central se propde a organizar a coletividade nacional, a fim
de consolidar a “ordem publica” e prover o “bem comum”. Esses sao os maiores valores e a razao
de ser de sua existéncia.

A administracao publica, por sua vez, pode ser entendida como a entidade administrativa, de
cunho técnico-operacional, cujo propdsito central estd em instrumentalizar, por meio de acdes e
atividades pubilicas, as acdes de interesse da sociedade, sob responsabilidade do governo.

A administracdo publica pode ser interpretada também como ciéncia ou como a¢do gerencial.
Pode ser compreendida como a gestao dos recursos publicos para a atender aos propésitos de
um governo, com o objetivo de melhoria para uma sociedade (WALDO, 1964; SANTOS, 2014).

Paludo (2013) descreve a composicao da administracdo publica em sentido amplo e em
sentido estrito (Figura 6).

Administracao publica

Compreende o governo (que toma as decisbes politicas), a estrutura

SENTIDO AMPLO administrativa e a administracdo (que executa essas decisoes).

Compreende apenas as funcdes administrativas de execucdo dos

SENTIDO ESTRITO N . R
programas de governo, prestacdo de servicos e demais atividades.

Figura 6: Composicao da administracao publica

Fonte: Elaborado pelos autores com base em Paludo (2013, p. 19)

Sob os pontos de vista legal e institucional, é oportuno ainda distinguir a administracao
publica entre direta e indireta (Figura 7).

Figura 7: Administracao Publica Direta e Indireta

Fonte: Elaborado pelos autores, 2019



A administracao publica, em seu sentido subjetivo, compreende os entes federativos e seus
respectivos 6rgaos, conforme ja apresentado. Nesse caso, o Estado, em sentido amplo, atua
por meio de seus érgaos e de maneira centralizada (OLIVEIRA, 2011). Todavia, a administracao
publica estd também presente, de forma indireta, por meio de entidades que exercem funcdes de
interesse do Estado, mas sem a subordinacao a estrutura direta da administracao central.

» Administracao direta: é aquela mediante a acdo dos proéprios érgaos do Estado, aos

quais se confiam tarefas administrativas ou funcdes de governo.

» Administracao Indireta: é a transferéncia de atividades administrativas a pessoas

juridicas de direito publico ou de direito privado no provimento de servicos e produtos
de interesse publico.

Para sumarizar as diferencas entre administracao e governo e suas principais caracteristicas,
recorremos a Figura 8.

ADMINISTRACAO GOVERNO

Compreende os agentes, os 6rgaos e
as entidades que integram a estrutura
administrativa.

Compreende os agentes, os 6rgaos e
as entidades que integram a estrutura
constitucional do Estado.

Exercicio de poderes administrativos (policia,
hierarquico, disciplinar, normativo).

Investido de poder politico (diretrizes para
atuacgdo estatal).

Abordada pelo Direito Administrativo

Abordada pelo Direito Constitucional.

Todos os “poderes” exercem funcao

Titularidade preponderante do Executivo, mas

administrativa (funcao tipica do Executivo e

funcgoes atipicas do Legislativo e Judiciario) e

Figura 8: Diferencas entre administracdo e governo

Fonte: Oliveira (2011, p. 36)

Portanto, coexistem no ambiente organizacional a administracao centralizada, na qual o
Estado realiza suas funcées de forma direta, e a administracédo descentralizada, em que o Estado
desempenha suas funcdes de forma indireta, por meio das entidades da administracdo publica
indireta.

3.1. Financiamento no setor publico

Para sua plena existéncia, o estado necessita gerir um ciclo financeiro complexo, de forma
continua. Esse ciclo conduz os setores publico e privado a uma simbiose plena, sem o qual um
nao existiria sem o outro. Pode ser sumarizado em quatro componentes centrais, conforme
apresentado na Figura 9.

* Receita Plblica

Obter
* Crédito Publico

Criar

* Orcamento Pdblico

Gerir

» Despesa Publica

Gastar

Figura 9. Ciclo Financeiro do Estado

Fonte: Adaptada de Jund, 2008




O financiamento do Estado se da pela obtencao de receitas decorrentes dos tributos, da
venda de ativos e das atividades econdmicas diretas. Todavia, o Estado pode também criar crédito
publico, em especifico, pela emissao de papéis, a exemplo do tesouro direto no Brasil.

A execucao financeira se da pelo orcamento publico, como fonte de planejamento, e
pelas despesas publicas, como fonte de realizacao.

O Art. 165 da CFB destaca a obrigatoriedade de respeito as trés pecas orcamentdrias, do
planejamento a execucao das atividades, por parte dos governantes no setor publico. Sao elas:
o Plano Plurianual (PPA), as Leis de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentdria Anual
(LOA).

Nos modelos de gestdo organizacional, essas pecas orcamentdrias sao os instrumentos
de equalizacao entre os recursos limitados do Estado e as necessidades ilimitadas da sociedade.
Portanto, esta na base de qualquer governo responsavel, a alocacao dos recursos publicos entre
0s programas e projetos mais atrativos ao principio do interesse publico, do desenvolvimento
socioecondmico e do bem-estar social.

Figura 10. Contexto de gestao no setor publico

Fonte: Elaborado pelos autores, 2019

Tais instrumentos seguem a l6gica do planejamento continuo e intertemporal, a medida que
demandam o comprometimento de multiplas gestées. Como pode ser observado pela Figura
11, o ciclo de planejamento na gestao envolve mais de um mandato. Esse modelo garante, em
aspecto continuo, a capacidade de planejamento, organizacao, direcdo e controle da gestao
publica.
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Figura 11. Planejamento governamental municipal

Fonte: Elaborado pelos autores, 2019

3.2. Plano Plurianual - PPA

E o instrumento de planejamento de médio prazo da administracdo publica. Ele estabelece
os objetivos e as metas da administracdo publica para as despesas de capital e outras delas
decorrentes, bem como para as relativas aos programas de duragdo continuada. Visa, na pratica,
priorizar programas e organizar as agées de governo que atendam as demandas da sociedade.

O PPA visa organizar essas acbes do governo em Programas voltados para a oferta de bens
e servicos, alinhados com o plano de governo e com a capacidade orcamentaria. Cabe ao Plano
explicitar a orientacdo estratégica do governo, permitindo a sociedade participar do processo
de planejamento e do acompanhamento de implantacdao do plano de governo. O PPA deve ser
votado e aprovado pelo legislativo, que a ele pode oferecer emendas.

3.3. Lei de Diretrizes Or¢camentarias - LDO

Localiza-se em um plano intermediario entre o PPA e a LOA, tendo como principal papel de
definir as prioridades orcamentarias para o proximo ano. Trata-se, na pratica, de um conjunto
instrucdes e procedimentos que deverdo ser observados na implementacao orcamentaria do
plano de governo. Assim como o PPA, deve ser votado e aprovado pelo Legislativo municipal e
sancionado pelo chefe do poder executivo.

3.4. Lei Orcamentaria Anual - LOA

E o orcamento anual da administracdo publica materializado em lei. Portanto, trata das
estimativas de todas as fontes de receita bem como de gastos publicos para implementacdo do
PPA e manutencéo do custeio e infraestrutura do Estado, na esfera municipal, estadual ou federal
para o proximo ano. Esse documento prevé as alocacdes orcamentarias fiscais, com a seguridade
social, programas especiais e os investimentos derivados de programas e acdes previstas no PPA.

E no Projeto de Lei Orcamentaria Anual (LOA) que o governo define as prioridades contidas
no PPA e as metas que deverdo ser atingidas no préximo ano. Portanto, deve estar em plena
sintonia com a LDO que, por sua vez, se harmoniza com o PPA. Trata-se de instrumento de vital
importancia na composicao gerencial do ente federado, uma vez que nenhum gasto publico
pode ser executado, sem que esteja previsto no orcamento.




Nenhuma despesa pode ser arrolada na LOA, sem que para ela esteja prevista uma
fonte orcamentaria, sujeita a sancdes administrativas e penais, em caso de desrespeito.
Essas caracteristicas conferem o carater impositivo e harmoénico desse instrumento para o
planejamento do ente federado. Assim como o PPA e a LDO, a LOA é submetida ao legislativo,
como projeto de lei. Depois de aprovado, é sancionado pelo chefe do poder executivo; ou seja:
o prefeito no plano municipal, o governador no plano estadual e o presidente no plano federal.

Como exemplo, no ambito municipal, os prazos constitucionais para a apresentacao dos trés
instrumentos ao legislativo, salvo alteracdes por lei municipal, estdo sumarizados na Figura 12
que conclui essa secao.

Prazos Envio ao Devolucao para sancao
Congresso
PPA 31 de agosto 15 de dezembro(¥)
LDO 15 de abril 30 de junho(*¥)
LOA 31 de agosto 15 de dezembro(*)

(*) encerramento do 1° periodo da sessdo legislativa
(**) encerramento da sessao legislativa

Figura 12. Prazos constitucionais para o PPA, LDO e LOA
Fonte: Constituicao Federal Brasileira, 1988

3.5. Servico publico

Nas ultimas décadas, com o crescimento do controle social e da accountability, muito tem
se debatido sobre a qualidade, os valores e os principios do servico publico, em especial, com a
notdria ampliacdo das responsabilidades do Estado no provimento publico.

A ampliacdo das responsabilidades do Estado foi efetivada com a proclamacdo da
Constituicdo de 1988.Também conhecida como Constituicdo cidadd, ela, por um lado, ampliou os
servicos publicos universais, consolidando o Estado Social de Direitos; por outro, sobrecarregou a
sociedade e, especialmente, os menores estratos sociais e empresariais, com a elevacdo da carga
tributaria: passou de menos de 20% em 1988 para mais de 35% em 2018.

Juntamente com essas mudancas, houve a maior conscientizacdo tanto do servidor publico,
quanto dos cidadaos quanto ao entendimento conceitual do que representa o servico publico.

Para Madeira (2010), o servico publico é toda atividade que a administracdo efetua, de forma
direta ou indireta, sob normas e controles estatais, visando a satisfazer necessidades essenciais ou
secundarias da coletividade, objetivando sempre um interesse geral, sob regime juridico total ou
parcialmente de Direito Publico.

Trata-se de “toda atividade prestacional titularizada, com ou sem exclusividade pelo Estado,
criada por lei, com o objetivo de atender as necessidades coletivas, submetida ao regime
predominantemente publico” (OLIVEIRA, 2011).



» Principios do servico publico
Existem na literatura varios principios norteadores do servico publico, conforme destacado
na Figura 13.

Figura 13: Principios norteadores do servigo publico

Fonte: Elaborado pelos autores com base em Oliveira (2011).

- O principio da continuidade destaca o dever de o servico publico ser fornecido de forma
ininterrupta.

- Aigualdade defende a nao discriminacao no servico publico.

- A atualidade diz respeito ao fato de o servico publico ter que se adaptar a evolucao
da técnica e da tecnologia, visando ofertar produto ou servico que seja a melhor oferta
parcimoniosa a necessidade que o demandou.

- A universalidade impera pela capacidade de o servico publico, mantidas as
proporcionalidades, ser estendido a todos os cidadaos sem discriminacao.

- A modicidade visa prevenir a impossibilidade de acesso em decorréncia de barreiras de
custo. Ou seja, que o servico seja eficiente e parcimonioso o suficiente para se estender a
todos os cidadaos.

- A cortesia estd na base do servico publico, uma vez que servir exige inclinacao para o
bem, para a justica e respeito.

Segundo Meirelles (2013), o servico publico é todo aquele prestado pela administracao ou
por seus delegados, sob normas e controles estatais, para satisfazer necessidades essenciais
ou secundarias da coletividade ou simples conveniéncias do Estado. Portanto, se é ofertado
por agenda da administracdo publica, deve compulsoriamente atender aos principios da
administracao publica.

De acordo com CFB Art. 37, a administracdo publica direta e indireta, de qualquer dos
poderes da Uniao, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, obedecerd aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.




Figura 14: Principios explicitos no Art. 37 da CFB de 1988

Fonte: Elaborado pelos autores, 2019

Além dos principios explicitos no Art. 37, existe uma série de outros principios explicitos
ou implicitos na CFB, como balizadores do servico publico. Dentre eles, julgamos importante
destacar os apresentados na Figura 15.

Figura 15: Outros principios do servico publico na CFB 1988

Fonte: Elaborado pelos autores, 2019




UNIDADE 2
Atuacado do Estado na economia

Para o pleno exercicio de suas atividades, o Estado atua na economia, de forma direta e
indireta, conforme destacado.
» Forma Direta: o Estado age como explorador da atividade econémica, particularmente
por meio da administracao indireta.
» Forma indireta: o Estado age como disciplinador da atividade econémica como agente
normativo e regulador.
Para Tamez e Moraes Jr (2007), as funcdes exercidas pelo governo se expandiram ao longo dos
anos, de forma que ele passou a intervir na economia de forma mais sistematica, por meio de uma
série de acbes que podem ser agrupadas em quatro fungoes:

1. Funcao Alocativa: trata da promocgao dos meios e das regras para o fornecimento de bens
e servigcos publicos. Tem como objetivo a alocacao e recursos, especialmente quando nao
for possivel pelas condigdées de mercado, assim como a determinacao de precos de bens
e servicos, de forma a assegurar maior eficiéncia na utilizacdo dos recursos disponiveis
(TAMEZ; MORAES, 2007).

2. Funcao Distributiva: busca implementar os ajustes na distribuicao de renda, visando
maior equidade. No caso da funcao distributiva, o governo necessita intervir na economia
para tentar corrigir a desigualdade existente na divisao da renda nacional. A intervencao
se da, via de regra, por transferéncias, impostos e subsidios (TAMEZ; MORAES, 2007).

3. Funcao Estabilizadora: tem como foco a equalizacao do emprego, das taxas juros, do
nivel de precos e do crescimento econémico. O objetivo principal da intervencao do
governo é controlar a demanda agregada, através, por exemplo, do controle dos gastos
publicos e do crédito, e do aumento da tribulacdo, de forma que o impacto causado pelas
crises inflaciondrias ou de recessdo econémica seja atenuado (TAMEZ; MORAES, 2007).

4. Funcao Reguladora: trata da regulacdo das atividades no mercado de fornecimento
de servicos publicos. No exercicio dessa funcdo, o governo regula a atividade por meio
de legislacdo, normas administrativas e com a criacido de agéncias reguladoras (TAMEZ;
MORAES, 2007).

¢ Provisdo de bens e servicos

Alocativa publicos.

* Promocao do equilibrio e

Distributiva equidade socioecondmico.

¢ Intervencao para a protecao e

Estabilizadora fomento da economia.

* Regulacao de servicos prestados a

Reguladora sociedade.

Figura 16. Fun¢des do Estado na Economia

Fonte: Elaborado pelos autores, 2019




Ao abordar o assunto da intervencao do Estado na economia, € comum nos deparamos com
questionamentos sobre a necessidade e os limites dessa intervencao. Nos estados administrados
por governos liberais, essa discussdo é ainda mais presente. A indagacao central trata do fato de
a participacao do Estado na economia ser regra ou excecdo. Especialmente, diante dos embates
entre as abordagens ideoldgicas intervencionistas e liberais que influenciam a matéria.

Para além das posicdes pessoais e ideologias préprias, a forma mais objetiva de responder a
tal demanda é revisitar o texto constitucional. Isso feito, torna-se categérico classificar a atuacao
direta do Estado como excecdo, e nao regra.

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

Ressalta ainda, o texto constitucional, as formas de atuacdo direta e indireta do Estado,
expressos nos § 1°e § 4°do Art. 173:

§ 1° A lei estabelecerd o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia
mista (...).

§ 4° A lei reprimira o abuso do poder econémico que vise a dominagao dos mercados, a
eliminacao da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros.

Logo, ha clara sinalizacdo, pelos constituintes, da atuacao direta do Estado como provedor
econdmico de bens e servicos, por meio das empresas publicas e sociedades de economia mista,
mesmo que a titulo de excecao, e ndo de regra. Assim, como ha expressa possiblidade de atuacao
indireta pelo exercicio da sua funcdo reguladora, conforme assevera o texto constitucional.

CFB Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado
exercerd, na forma da lei, as funcdes de fiscalizacao, incentivo e planejamento, sendo esse
determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.

1. ADMINISTRAgi\O PUBLICA INDIRETA

Como vimos, o Estado pode intervir na economia por diferentes meios. Dentre eles, a
administracao publica indireta é o mais comumente empregado. Ela é formada por entidades
que exercem funcdes administrativas que foram descentralizadas da administracao publica
direta. Conforme reza o art. 37 da CFB/1988, essas entidades sao:

as autarquias,

as empresas publicas,

as sociedades de economia mista, e
as fundacgdes publicas.

o N oo

1.1. Autarquias
O conceito de autarquia remonta o art. 5, |, do Decreto-Lei n.° 200/67.

Art. 5° Para os fins desta lei, considera-se:

| - Autarquia - o servico auténomo, criado por lei, com personalidade juridica, patriménio e
receita préprios, para executar atividades tipicas da administracao publica, que requeiram, para
seu melhor funcionamento, gestao administrativa e financeira descentralizada.

Portanto, entre os elementos caracterizadores da Autarquia, encontram-se:

1. A criacdo por lei propria;
2. A personalidade de direito publico;



3. A submissao a tutela do estado;
4. A nao sujeicao a faléncia;
5. A subcategorizacao entre regime comum e especial.

Oliveira (2011) conceitua as subcategorias de autarquia em:

a. Autarquias comuns ou ordinarias: sdo as autarquias em geral, responsaveis pela

execucao de atividades administrativas tradicionais e tipicas de Estado.
Por exemplo: o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS).

b. Autarquias especiais: sdo as agéncias reguladoras, dotadas de autonomia administrativa
e financeira, com aincumbéncia de exercer a atividade regulatéria, que envolve atividades
administrativas tradicionais.

Por exemplo: o Banco Central do Brasil (BACEN).

A personalidade juridica da autarquia tem inicio com a vigéncia da lei criadora, ndao sendo
necessdria a inscricdo dos atos constitutivos no Registro competente. Oliveira (2011) destaca,
ainda, que as autarquias sdao detentoras de prerrogativas tributarias e processuais importantes,
que podem ser assim resumidas:

- Imunidade tributaria (art. 150, S 20 da CRFB): vedacado de instituicao de impostos sobre o
patrimoénio, a renda e os servicos das autarquias, desde que “vinculados a suas finalidades
essenciais ou as delas decorrentes”.

- Prerrogativas processuais: a autarquia é enquadrada no conceito de Fazenda Publica
e goza das prerrogativas processuais respectivas, tais como: i) prazo em quadruplo para
contestar e em dobro para recorrer (art. 188 do CPC), ii) duplo grau de jurisdicao, salvo as
excecoes legais.

1.2. Empresa publica
A entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, com patrimonio préprio e
capital exclusivo da Uniao, criada por lei para a exploracao de atividade econémica que o governo
seja levado a exercer por forca de contingéncia ou de conveniéncia administrativa podendo
revestir-se de qualquer das formas admitidas em direito (Decreto-Lei 200/67, em seu art. 59, lI).
Ela é autorizada, e ndo criada, por lei. O Art. 37/CFB 1988, inciso XIX destaca, ainda:
XIX — somente por lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a instituicao
de empresa publica, de sociedade de economia mista e de fundacao, cabendo a lei
complementar, neste Ultimo caso, definir as areas de sua atuacao.
O Art. 173/CFB 1988 ressalta que s6 é permitida a exploracao de atividade econémica pelo
Estado diante de imperativos da seguranca nacional ou de relevante interesse coletivo. Assim, as
empresas publicas somente poderao ser criadas com o objetivo de resguardar o interesse publico.

1.3. Sociedade de economia mista

Entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, criada por lei para a exploracao
de atividade econ6mica, sob a forma de sociedade anbénima, cujas acdes com direito a voto
pertencam em sua maioria a Unido ou a entidade da administracao indireta. (Decreto-Lei 200/67,
em seu art. 5°)

Para Bandeira de Mello (2016), é um instrumento de acdo do Estado, dotada de
personalidade de Direito Privado, submetida a certas regras especiais, constituida sob a forma
de sociedade an6énima, cujas acdes com direito a voto pertencem em sua maioria a Unido
ou a entidade de sua administracao indireta, sobre remanescente acionario de propriedade
particular.




Oliveira (2011) afirma que o desempenho de atividades econdémicas por estatais nao
pode significar prejuizo para os particulares que atuam no setor econdmico e que sao os seus
verdadeiros protagonistas. Por essa razao, o art. 173, S 1, Il da CRFB, estabelece a sujeicdo das
estatais “ao regime juridico préprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e
obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas e tributdrios”. O intuito do legislador constituinte é claro:
prestigiar a concorréncia leal no cenario econémico.

As empresas publicas e as sociedades de economia mista tém como similaridade o fato
de serem pessoas juridicas de direito privado, integrantes da administracdo publica indireta,
criadas por autorizacao legal, que prestam servicos publicos ou executam atividades econdmicas
(OLIVEIRA, 2011).

Diferentemente dos servidores publicos, sujeitos ao regime juridico unico (RJU), os
empregados vinculados as empresas publicas estao submetidos ao regime da consolidacao das
leis do trabalho (CLT). Trata-se de um grande diferencial, pois na CLT nao ha estabilidade e no RJU
ha.

1.4. Fundacées publicas
Entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, sem fins lucrativos, criada em
virtude de autorizacao legislativa, para o desenvolvimento de atividades que nao exijam execucao
por érgaos ou entidades de direito publico, com autonomia administrativa, patrimoénio préprio
gerido pelos respectivos érgaos de direcao, e funcionamento custeado por recursos da Uniao e
de outras fontes (Decreto-Lei 200/67, em seu art. 5°).
Para Oliveira (2011), as fundacdes podem ser assim subclassificadas:
a. Fundacoes privadas: instituidas por particulares e regidas pelo Cédigo Civil.
b. Fundacgées estatais ou publicas: instituidas pelo Estado e regidas, predominantemente,
por normas de direito publico, as quais podem ser subcategorizadas em:
b1.Fundacoes estatais de direito publico: personalidade juridica de direito publico e
dotadas de prerrogativas administrativas.
b2.Fundacoes estatais de direito privado: personalidade juridica de direito privado,
despidas de potestades publicas.

FUNDACAO PUBLICA FUNDACAO PRIVADA

Instituida pelo Poder Publico.

Instituida por particulares.

Autorizada por lei especifica (art. 37, XIX da
CF).

Criada pelo registro de seu Estatuto Social no
Cartério de Registro Civil das Pessoas Juridicas.

O Poder Publico especifica o fim a que se
destina, podendo ser mudado por lei.

Instituidores especificam o fim a que se
destina.

A fundacao ndo adquire vida inteiramente
auténoma. Se vincula a administracdo publica
direta.

Autonomia é conquistada com o ato de
instituicao.

Além da dotacao inicial, via de regra, depende
de verbas orgamentarias que o Estado lhe
destina periodicamente.

O patrimonio inicial é formado por dotacao de
seus instituidores.

O Estado, ao instituir a fundacao, o faz com
o0 objetivo de atingir determinado fim de
interesse publico.

Os instituidores destacam bens do seu
patrimonio pessoal, desviando-os de um
objetivo de interesse privado, para destina-los
a um fim coletivo.

Expost ao controle ou tutela do Poder Publico
e da sociedade.

Exposta ao controle do Ministério Publico e da
sociedade.

Figura 17: Diferenca entre fundacéo publica e fundagao privada

Fonte: Elaborado pelos autores com base em Oliveira (2011).




A Figura 18 apresenta uma comparacao entre Autarquia, Fundacao Publica, Empresa Publica
e Sociedade de Economia Mista, expondo resumidamente as caracteristicas centrais de cada uma
dessas organiza¢cdes que compdem o quadro da administracdo publica indireta.

AUTARQUIA FUNDACi\O PUBLICA EMPRESA PUBLICA SOCIEDADE DE
ECONOMIA MISTA
Pessoa Juridica de Pessoa Juridica de Direito Pessoa Juridica de Pessoa Juridica de
Direito Publico Publico ou Privado Direito Privado Direito Privado
Criado por Lei Autorizada por Lei Autorizada por Lei Autorizada por Lei
Executa servigos do Executa servicos de Exerce atividade Exerce atividade
Estado interesse do Estado econdémica econOémica
Bens impenhoraveis Bens impenhoraveis Bens penhoraveis Bens penhoraveis
Autonomia Autonomia Administrativa Autonomia Autonomia
Administrativa e e financeira Administrativa e Administrativa e
financeira financeira financeira
Estatuarios Estatuarios Celetista Celetista

Figura 18: Caracteristicas das organiza¢des da Adm. Publica indireta

Fonte: Elaboragdo dos autores, 2019.

Além das Autarquias, das Empresas Publicas, das Fundacdes e Sociedades de Economia Mista,
outros arranjos organizacionais tém dominado o cendrio publico nas duas ultimas décadas, como
as concessionarias e permissionarias.

2.0 ESTADO REGULADOR

O Estado regulador cresceu a partir da década de 1990, incorporando o modelo Estado
liberal, de um lado, e normatizador e disciplinador, do outro. Como uma tese intermediaria
entre o liberalismo e o intervencionismo, esse modelo se fez presente em muitas economias
desenvolvidas, a exemplo dos Estados Unidos, considerado o berco do paradigma regulador. O
modelo veio na esteira da New Public Management (NPM) e das acdes de desestatizacdo, aliadas
a uma postura mais neoliberal.

New Public Management (NPM): refere-se a um conjunto de acdes implementadas ou intensificadas a partir das
décadas de 1980 a 1990 em alguns Estados desenvolvidos, com a utilizacdo de ferramentas e modelos da gestédo
privada, visando tornar o setor publico mais eficiente e responsivo.

Ideologicamente, hd quem defenda que a regulacdo é consequéncia do reconhecimento
da insuficiéncia técnica e operativa do Estado para atender as demandas sociais por servicos
e equipamentos publicos nas mesmas condicdes de eficiéncia do setor privado. Por isso, a
regulacdo cresceu paripassu com a desestatizacao e a busca de maior eficiéncia no setor publico.
Todavia, para as empresas dos setores regulados, hd quem defenda que, de fato, hd uma presenca
intervencionista excessiva na acdo de regulacdo. De fato, regulacdo ndo prescinde da presenca
do Estado; pelo contrério trada de o Estado se mostrar presente de forma normativa, previsivel e
transparente.

Eficiéncia no setor publico: s6 foi incorporada no art. 37, da CFB, em 1998, dez anos apds os demais principios
centrais, a saber: Legalidade, Impessoalidade, Moralidade, Publicidade.

Quanto a eficiéncia preconizada, cabe ressaltar que, em diversas areas, a desestatizacao
nao foi acompanhada da eficiéncia imaginada, fato que reforcava, ainda mais, a necessidade de
requlacéo.




Nessa corrente, a Anatel foi a primeira agéncia reguladora a ser estabelecida no Brasil. Ela
foi criada por meio da Lei 9.472/1997, conhecida como Lei Geral de Telecomunica¢ées (LGT). A
Anatel nasceu com a missao de “promover o desenvolvimento das telecomunicacdes do pais
de modo a dota-lo de uma moderna e eficiente infraestrutura de telecomunicacdes, capaz de
oferecer a sociedade servicos adequados, diversificados e a precos justos, em todo o territério
nacional” (Anatel, 2019).

Hoje, a instituicao esta presente no dia a dia do brasileiro, com a¢des que vao de bloqueio de
celulares com atuacao irregular, mudanca do sinal de TV de analégico para digital, até a atuacao
em demandas especificas, como a aplicacao de sancdes e a realizacao de intervencdes, quando
necessario.

Além da Anatel, existem, no Brasil, mais dez diferentes agéncias reguladoras com perfil de
atuacao semelhante (Figura 19). Essas agéncias promovem a regulacdo de diferentes setores e
areas de interesse nacional, visando garantir ao cidadao, usuario do servico prestado, qualidade,
continuidade, padrao, preco justo e conduta ética.

Além disso, os bons saldrios e uma carreira com caracteristicas peculiares, conhecida
como regulocracia, passou a atrair excelentes profissionais para o setor publico, expandido a
capacidade da administracao publica nesses setores.

Regulocracia: regulocratas sdo os agentes que atuam nas agéncias de regulacdo, formando uma burocracia bem
especifica na administracdo publica. Eles fazem parte de um modelo de gestdo com caracteristicas uniformes,
representando as expectativas da nova gestdo publica e das especialidades impostas a partir das acées de
readequacdo do tamanho e papel do Estado.

Nao apenas para os usudrios, mas para os empresdrios também, as agéncias reguladoras
cumprem um papel primordial. Elas visam garantir um ambiente de competividade, de regras
claras, e seguranca juridica, essenciais a atracao de investimentos internos e externos.

Figura 19 - Agéncias reguladoras do Brasil

Fonte: Elaborado pelos autores, 2019.

2.1. Regulacao

A regulacdo estatal pode ser interpretada como as a¢des voltadas a correcdo de falhas e a
manutencdao de condi¢des adequadas desenvolvimento da atividade econémica, tendo dois
principios norteadores: a supremacia do interesse publico e a manutencao das condigdes justas
de competicdo e seguranca juridica aos empreendedores (LEHFELD, 2008).

De acordo com Lehfeld (2008), o termo regulacao engloba toda forma de organizacao da
atividade econdémica através do Estado, tanto por meio de concessao de servico publico quanto
do exercicio de poder de policia. Nessa perspectiva, o Estado exerce a regulagdao no momento
em que delega a execugao do servico a iniciativa privada, por meio de concessao, permissao ou
autorizacgao, regulando seu desempenho e qualidade, como também na criacdo de regras em
decorréncia do exercicio do poder administrativo de policia.



2.2.Tipos e correntes de regulacao

Kay e Vickers (1990) apresentam dois tipos de regulacdo mais comuns: a regulacao estrutural
e a de conduta.

» Regulacao estrutural: diz respeito a regulacdao da prépria estrutura do mercado.

Exemplos: restricoes a entrada ou saida de novas empresas e regras, que as obrigam
a obter ou manter certa qualificacdo para operar na oferta de produtos e servicos no
mercado.

» Regulacao de conduta: se refere a regulacdo do comportamento de produtores e
consumidores no mercado de bens e servicos. Alguns exemplos sdao os controles de
precos, a exigéncia de atendimento a todos ou a determinados estratos ou raios de
demanda, a rotulagem de produtos, além das regras de publicidade e padrées minimos
de qualidade (Kay e Vickers, 1990).

Em adicao, existem diversas correntes de regulacdo com posicionamento teérico e processo
de instrumentalizacao das acdes bem diferentes, embora guardem alguns elementos em comum.
Na sequéncia, apresentamos, duas dessas correntes apresentadas por Lehfeld (2008): a Escola do
Interesse Publico e a Escola Econémica da Regulacao.

a. Escola do Interesse Publico

De acordo com essa corrente, a regulacao contribui para a promocao do interesse publico
entendido como a melhor alocacdo possivel de recursos escassos para bens e servicos individuais
e coletivos na sociedade (DEN HERTOG, 2010).

A regulacao nessa escola ndo se volta para a preservacdo do mercado, mas sim para a
consecucao do interesse publico, em suas diversas formas; ou seja, a intervencao do Estado no
mercado visa alcancar o bem publico (LEHFELD, 2008).

Para tanto, a escola parte de algumas premissas para a atuacdo desejada, como a existéncia
de falhas de mercado, a presenca de um processo politico e de instituicdes regulatérias eficientes
(DEN HERTOG, 2010).

b. Escola Economica da Regulacao

Também chamada de Escola Neoclassica, parte do pressuposto de que a regulacdo se trata
de um mecanismo que objetiva substituir ou corrigir o mercado. Diferentemente da ideia de
interesse publico como fundamento daintervencao estatal naeconomia, essa corrente doutrindria
preceitua que regulacdo somente serd necessdria enquanto o mercado nao for por si sé eficiente.
A necessidade de regulacao é reforcada pela existéncia de ineficiéncia nas praticas de mercado,
necessitando daintervencao do Estado para garantir o interesse publico e a concorréncia (Lehfeld,
2008).

Sao varias falhas interpretadas na perspectiva de diferentes correntes teéricas, como
resumidamente apresentado na sequéncia:

1. Poder de mercado e falhas de concorréncia
Dentre as maiores deficiéncias, estao a concentracao de mercado, especialmente no caso de
monopdlio ou oligopdlio.
Exemplo: servicos de transporte publico e de infraestrutura.

2. Condutas anticompetitivas
Decorre do comportamento oportunista ou conluio das empresas que atuam em determinado
mercado, se associando para o exercicio de praticas que alteram artificialmente o equilibrio de
mercado. Dentre elas: a eliminacdo de concorrentes, o dumping, a venda casada e o monopdlio
artificial.
- Exemplo: oportunismo em licitacdes e contratos de fornecimento de bens e servicos publicos.




3. Bens coletivos
Deve-se, no geral, a falta de incentivo para atracao de investimentos privados para a oferta de
bens publicos em quantidade e qualidade essenciais ao bem-estar social. Em especial, daqueles
bens voltados a atender as garantias constitucionais universais, como a salude, a educacao, a
infraestrutura, a seguranca e o lazer.
Exemplo: linhas de transporte e servicos de telecomunicacdo em zonas rurais.

4. Externalidades
Resultam em efeitos nao-planejados positivos ou negativos derivados da producao e/ou
oferta de bens e servicos. O elemento central estd em assumir que um resultado, especialmente
negativo, pode impactar individuos alheios ao publico-alvo do servico ou bem ofertado ou a toda
sociedade, por meio de um passivo social, econdmico ou ambiental colateral.
Exemplo: implantacao de torres de celular, minas de extracao de minério e parques edlicos
em determinadas regides.

5. Assimetrias de informacao
As diferencas de acesso a informacdo geram vantagens aqueles que as possuem, sendo
que, via de regra, a uma acumulacao desproporcional entre os fornecedores de bens e servicos
publicos e os adquirentes, no caso os cidadaos.
Exemplo: introducdo de uma nova droga ou acesso a tecnologias obsoletas e contratos
abusivos na oferta de bens e servicos.

6. Mobilidade dos Fatores
Algumas regides tém maior dificuldade de acesso a produtos e servicos e, portanto, os
consumidores nao deveriam se expor a exploracao, tampouco o empreendedor a perdas
decorrentes da ndo imposicao do agio necessario.
Exemplo: oferta de combustiveis, como gasolina, diesel e gas de cozinha, e a oferta de
transporte.

7. Alteracao no nivel de Emprego, Juros e Inflacao

Alteracdes indesejadas em fundamentos macroeconémicos, como emprego, juros e inflacao,
exigem, via de regra, a intervencdao do governo, de acdes de gestao e de politicas que visem
estabilizar o sistema econémico em defesa da sociedade e de atratividade e seguranca para o
empreendedor. Sabe-se que o emprego tem efeito positivo sobre o consumo e a estabilizacdo e a
taxa de juros sobre a decisdo de investimento. Todos esses elementos sdo condicdes necessdrias,
embora ndo suficientes, para o crescimento econémico e o desenvolvimento social do pais.

- Exemplo: reducao da taxa de juros para o estimulo de certos setores.

Embora a regulacdao pareca condicao categoricamente aceitdvel, ela esta longe de ser
unanime. Sobretudo no espectro mais liberal da sociedade, a regulacao é vista como nociva
e cujos efeitos negativos, em geral, suplantam os positivos. Para os liberais, a imposicao de
condicdes artificiais ao mercado tem efeitos danosos a competitividade e a eficiéncia de setores
e industrias, especialmente no longo prazo.

O inverso se observa no espectro mais social e intervencionista, no qual se defende a
regulacao como forma de garantir equidade no acesso aos bens e servicos publicos. A inexisténcia
da regulacdo geraria efeitos negativos sobre a concentracao de mercado e, consequentemente,
sobre a renda.



UNIDADE 3
Desestatizacdao e redimensionamento do
Estado

Alideiade desestatizacdo remete as acdes deliberadamente voltadas a diminuicao do tamanho
do Estado na economia ou que visem ao redimensionamento negativo do setor publico. Essas
acoes podem ser assim catalogadas:

»  Diminuicdo da participacao direta do Estado em setores

+ Concessao e permissao

»  Terceirizacao de servigos publicos

»  Contratos ou parcerias com o terceiro setor

«  Parceria publico-privada

+  Quebra de monopdlios estatais

+ Venda de acdes estatais

»  Diminuicdo da intervencdo economica.

Alguns autores adotam mais o termo privatizacdo em sentido lato. No entanto, salvo melhor
entendimento, o termo mais adequado seja o de desestatizacao, como género, e a privatizacgao,
como espécie.

Rojas (1992), apud Di Pietro (2011a), também adota um conceito lato, ao afirmar que o termo
privatizacdo foi empregado para abarcar uma infinidade de iniciativas governamentais dirigidas
para ampliar a participacao do setor privado e, paralelamente, reduzir o intervencionismo estatal
na economia.

Rojas (1992) apresenta uma tipologia para o processo de privatizacao (Figura 20).

Figura 20: Tipologia de privatizacao

Fonte: Elaborado pelos autores, 2019




Esse processo pode ser, assim, compreendido:
- Desnacionalizacao: é a venda de bens e empresas publicas;
- Terceirizacao: é a contratacao de servicos e atividades antes geridos diretamente;
- Desregulacao: é a reducao do intervencionismo nas atividades econémicas privadas, e
- Financiamento: é a substituicdo dos impostos por precos e tarifas a cargo dos
consumidores e usudrios, como modo de financiamento dos servicos publicos.

Conforme destacado por Di Pietro (2011a), o crescimento dos chamados direitos sociais e
econdmicos, postos perante o Estado, ampliou desmesuradamente o rol de suas atribuicoes,
adotando diferentes atitudes:

« Algumas atribuicdes foram incorporadas diretamente pelo Estado,

«  Algumas atividades foram assumidas pela administracdo publica indireta,

«  Outras atividades foram fomentadas na iniciativa privada, inclusive por acordos e parcerias

com outras organizacdes publicas ou privadas.

Trata-se de uma dinamica que tem dois componentes: um de gestdo e outro ideolégico.
Isso porque esses modelos redimensionam o papel e o tamanho do Estado, especialmente, por
delegar ao setor privado atividades que antes eram executadas pela administracdo publica direta
ou indireta, como colocado por Di Pietro (2011a).

1.REESTRUTURACAO DO ESTADO

ComareestruturacaodoEstado, houvea criacao efortalecimento deimportantesinstrumentos
einstitutos juridicos administrativos, dando moldes a novos modelos organizacionais e ampliando
a interacdo entre dimensodes publica e privada. Dentre eles:

I.  Agéncias executivas

ll. Contrato de gestao;

lll. Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico.

IV. Organizag¢des Sociais.

1.1 Agéncias executivas

A Agéncia executiva é a qualificacdo emitida para a fundacdo publica ou autarquia que
celebre contrato de gestao com algum érgao da administracao direta para a prestacao de servicos
ou atividades exclusivas do Estado. Elas recebem essa qualificacao por decreto presidencial
especifico.

Agéncia Executiva - Exemplos: Instituto Nacional de Metrologia, Normatiza¢do e Qualidade Industrial (InMetro);
Agéncia Nacional do Desenvolvimento do Amazonas (ADA) e Agéncia Nacional do Desenvolvimento do Nordeste
(Adene).

De acordo com Oliveira (2011), a qualificacdo de “agéncia executiva” (prevista no art. 51, da Lei
9.649/98, que dispde sobre a organizacao da presidéncia da Republica, e no Decreto n 2.487/98)
serd atribuida a autarquia ou a fundacao que cumprir dois requisitos:

« Ter um plano estratégico de reestruturacdao e de desenvolvimento institucional em

andamento, e
« Ter celebrado contrato de gestao com o respectivo ministério supervisor.

Ha uma série de vantagens mutuas na qualificacdo de uma agéncia executiva. Por exemplo:

- Para a administracao direta: descentralizar atividade importante para o setor publico
para entidade da administracao indireta, buscando agilidade e qualidade no servico
prestado.

- Autarquia ou fundacao publica: amplia sua autonomia administrativa e financeira
para a execucao das atividades contidas no contrato de gestdo. Nesse ponto, a titulo de



ilustracao, destaca-se que as agéncias executivas tém licitacdes dispensaveis para valores
de até 20% do valor maximo admitido para a modalidade convite — o dobro dos demais
entes publicos, que operam com um limite de dispensa de 10% (art. 24, § 1° da Lei n°
8.666/1993).

Flexibilizacbes e excepcionalidades como essas, tém como propdsito tornar as atividades do
setor publico mais dgeis e responsivas.

1.2. Contratos de gestao

Devem ser compreendidos como ferramentas gerencias do setor publico voltadas ao alcance
de objetivos estratégicos, por meio de acdes descentralizadas. Eles se ddao por meio do pacto de
acoes com metas e prazos definidos e pelo estabelecimento de indicadores de desempenho que
permitam mensurar o progresso das entidades pactuantes no alcance dos resultados.

Ocontratodegestaoé, conformeapontadoporEliasRosa(2011),0contratoadministrativo
pelo qual o poder publico (contratante) instrumentaliza parceria com o contratado (entidade
privada ou da administracao publica indireta), constituindo auténtico acordo operacional,
mediante o qual o contratante passa a ser destinatario de beneficios previstos em lei.

Tal modalidade de contrato administrativo é meio de ampliacao da autonomia gerencial,
orcamentaria e financeira dos érgdos e entidades da administracdo direta e indireta, nos termos
do artigo Art. 37, 8° da CFB/1988F.

Para Di Pietro (2011a), o contrato de gestao tem sido um meio de ajuste entre a administracao
publica direta e a administracao indireta ou entidades privadas, que podem ser caracterizadas
como entidades paraestatais.

Conforme inclusao da Emenda Constitucional 19/1988, o contrato de gestdao deve dispor
sobre:

I. O prazo de duracao do contrato;

Il. Os controles e critérios de avaliacito de desempenho, direitos, obrigacbes e
responsabilidade dos dirigentes;

lll. a remuneracdo do pessoal.

Deve ser celebrado mediante a necessidade de manutencao do principio da supremacia do
interesse publico. Nos dizeres de Carvalho (2015), os contratos administrativos sao manifestacoes
de vontade entre duas ou mais pessoas visando a celebracdo de negécio juridico, havendo a
participacao do poder publico, atuando com todas as prerrogativas decorrentes da supremacia
do interesse publico, visando sempre a persecucao de um fim coletivo. Para tanto, assegura-se a
aplicacao do direito publico, conforme versa o artigo 54 da Lei 8.666/93.

1.3. Organizacgoes Sociais

Di Pietro (2011b) conceitua as organizagdes sociais (OS) como pessoas juridicas de direito
privado sem fins lucrativos, instituidas por iniciativa de particulares, para desempenhar servicos
sociais nao exclusivos do Estado. Agem sob incentivo e fiscalizacdo do poder publico, mediante
vinculo juridico instituido por meio de contrato de gestao.

As organizacdes sociais estdao previstas na Lei federal n° 9.637/98, que dispde sobre a
qualificacao de pessoas juridicas de direito privado.

9.637/1998/Art. 1°.0 Poder Executivo podera qualificar como organiza¢des sociais pessoas
juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas ao ensino,
a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnolégico, a protecdo e preservacdao do meio
ambiente, a cultura e a saude, atendidos aos requisitos previstos nesta Lei.




A lei 9.637/1998 autoriza, portanto, a entidade privada a firmar o denominado “contrato
de gestao” com o ente federado, o qual estabelecerd metas de desempenho, que deverdo ser
alcancadas pela entidade, e permitira o repasse de recursos orcamentdrios, conforme texto do art.
12, a permissao de uso de bens publicos, citada nos art. 12 e 13, e a cessao especial de servidores
publicos, apresentada no art. 14. Todas as modalidades com 6nus publico (OLIVEIRA, 2011).

Nenhuma entidade nasce com o nome de organizacao social; a entidade é criada como
associacao ou fundacao e, habilitando-se perante o poder publico, recebe a qualificacao. Trata-
se, portanto, de titulo juridico outorgado e cancelado pelo poder publico.

Dentre os requisitos especificos para qualificacdo, destacam-se, conforme a Lei 9.637(1998):
I. Comprovar o registro de seu ato constitutivo, dispondo sobre:

« Natureza social de seus objetivos relativos d respectiva drea de atuagdo;

« Finalidade nao-lucrativa, com a obrigatoriedade de investimento de seus excedentes
financeiros no desenvolvimento das préprias atividades;

« Previsdo expressa de a entidade ter, como 6rgdos de deliberacdo superior e de direcdo, um
conselho de administracdo e uma diretoria;

« Previsdo de participagdo, no érgdo colegiado de deliberagdo superior, de representantes
do poder publico e de membros da comunidade, de notdria capacidade profissional e
idoneidade moral;

« Entre outros expressos na lei.

Il. Haver aprovac¢do quanto a conveniéncia e oportunidade de sua qualificacdo como
organizacdo social, do ministro ou titular de érgdo supervisor ou regulador da drea de
atividade correspondente ao seu objeto social e do ministro de Estado da Administracdo
Federal e Reforma do Estado.

1.4. Organizac¢oes da Sociedade Civil de Interesse Publico

Para Di Pietro (2011b), as Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (Oscip) sao
representadas pelas pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, instituidas por
iniciativa de particulares, para desempenhar servicos sociais nao exclusivos do Estado, com
incentivo e fiscalizacao pelo poder publico, mediante vinculo juridico instituido por meio de
termo de parceria.

A lei 9.790/1999 dispde sobre a qualificacdo de pessoas juridicas de direito privado, sem
fins lucrativos, como Organiza¢des da Sociedade Civil de Interesse Publico. Mas nem todas as
organizacdes podem se candidatar a qualificacdo; apenas aquelas que atenderem as disposicdes
necessdrias a qualificacdo como Oscip, como descrito:

« Ter personalidade juridica de direito privado;

+ Nao ter finalidade lucrativa;

« Atuar nas atividades de ensino, cultura, saude, pesquisa cientifica, desenvolvimento

tecnoldgico e preservacao do meio ambiente.

Cabe ao Ministério da Justica, atendidas as disposicdes, emitir a qualificacao.
A'lei 9790/1999 impede a qualificacdo de Oscip a uma série de organizacdes, tais quais:
I.  Associedades comerciais;
Il.  Os sindicatos, as associacées de classe ou de representacdo de categoria profissional;
Ill. As institui¢ées religiosas ou voltadas para a disseminagdo de credos, cultos, prdticas e
visées devocionais e confessionais;
IV. Asorganizacbes partiddrias e assemelhadas, inclusive suas fundagées;
V. Asentidades de beneficio mutuo destinadas a proporcionar bens ou servicos a um circulo
restrito de associados ou sdcios;
Vl. Asentidades e empresas que comercializam planos de satde e assemelhados;
VIl. As instituicdes hospitalares privadas ndo gratuitas e suas mantenedoras;



VIll. As escolas privadas dedicadas ao ensino formal ndo gratuito e suas mantenedoras;

IX. Asorganizagbes sociais;

X. As cooperativas;

Xl. As fundagées publicas;

Xll. As fundagées, sociedades civis ou associacgdes de direito privado criadas por érgéo publico
ou por fundacées publicas;

Xlll. As organizacébes crediticias que tenham quaisquer tipos de vincula¢do com o sistema
financeiro nacional a que se refere o art. 192 da Constituicdo Federal.

Uma vez qualificadas, tais entidades poderao firmar “termo de parceria”com o poder publico,
que estabelecera programas de trabalho, com cronograma e metas de desempenho, e estardao
aptas a receber recursos orcamentdrios do ente federado, conforme texto do Art. 10. (OLIVEIRA,
2011).

O procedimento e as caracteristicas gerais das Organizacdes Sociais e das Organizacdes da
Sociedade Civil de Interesse Publico sao bastante semelhantes. Nos dois casos, as entidades
privadas, sem fins lucrativos, que preencherem os requisitos legais, receberao do Estado a
qualificacao de OS ou OSCIP e, eventualmente, formalizarao vinculos juridicos (contrato de gestao
ou termo de parceria) para cumprirem metas sociais e receberem beneficios publicos. A Figura
21 sumariza as principais caracteristicas das Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico
(Oscip) e Organizacgdes Sociais (OS).

(01 OSCIP
Lei n°9.637, de 15 de maio de 1998 Lei n® 9.790, de 23 de mar¢o de 1999
Contrato de gestdo com a administracdo publica Termo de parceria com a administragcao publica
Quialifica-se por ato discricionario, deoendendo Quialifica-se por ato vinculado do Ministério da
da aprovacao do Ministro de Estado ou titular de Justica, mediante a observancia dos requisitos
drgdo supervisor ou regulador da area do objeto legais
social
Tem que ter conselho de administracdo, com Tem que ter conselho fiscal

representantes de servicos relacionados ao objeto
do contrato de gestao

Pode haver dispensa delicitacdo para a prestacao | Nao ha hipétese de sipensa delicitagao para OSCIP

de servigos relacionados ao objeto do contrato de para servicos que envolvam recursos publicos
gestao
Descumprimento do contrato de gestdo é Descumprimento de normas legais é condicdo
condicao para processo de perda de qualificacao para processo de perda de qualificacao

Figura 21: Quadro comparativo entre O.S. e OSCIP

Fonte: Elabora¢ao dos autores, 2019

Emrazdo desses elementos e do desenvolvimento de diferentes modelos organizacionais, a Lei
Federal n° 13.019/14 (alterada pela Lei n° 13.204, de 2015), conhecida como o Marco Regulatério
das Organizacdes da Sociedade Civil (MROSC) instituiu o termo Organiza¢des da Sociedade Civil
(OSC) para designar entidades privadas sem fins lucrativos que celebram parcerias com o poder
publico, visando padronizar a utilizacao do termo na érbita do setor publico.

A Lei Federal 13.019/14 estabeleceu o regime juridico das parcerias entre a administracdo
publica e as organizacdes da sociedade civil, em regime de mutua cooperacao, para a consecucao
de finalidades de interesse publico e reciproco, mediante a execucao de atividades ou de
projetos previamente estabelecidos em planos de trabalho inseridos em termos de colaboracao,
de fomento ou em acordos de cooperacao; define diretrizes para a politica de fomento, de
colaboracao e de cooperacao com organizagdes da sociedade civil; e altera as Leis n ©8.429, de 2
de junho de 1992, e 9.790, de 23 de marco de 1999.




UNIDADE 4
Novos arranjos organizacionais

O termo arranjo é empregado em razao de nao se ter como referéncia o tipo organizacional,
mas sim a relacao, a rede ou o desenho contratual que permite a aglutinacdo de diferentes atores
para a oferta de produtos e servicos no setor publico. Alguns exemplos desses novos arranjos
organizacionais sao: os consorcios publicos, as entidades publicas nao-estatais, as organizacdes
nao-governamentais, fundacoes privadas e associacdes sem fins lucrativos (FASFIL), além do
Sistema S e das sociedades de pessoas, como as cooperativas. Essas formas de organizacdes serao
tratadas a seguir.

1. CONSORCIOS PUBLICOS

O termo consdrcio remete a um arranjo contratual ou alianca de diferentes partes para o
alcance de um objetivo em comum. Portanto, um consércio nasce da vontade de duas ou mais
entidades politicas, que por contrato constitui uma nova entidade destinada ao alcance de
objetivos comuns.

O consorcio publico surge comofigura estratégica, a medida que viabiliza aces de cooperacdo
entre os entes federados e, por meio delas, potencializa a capacidade do setor publico na execucao
de politicas que fornecem infraestrutura para o desenvolvimento socioeconémico e garantia dos
direitos sociais (BATISTA, 2011).

Os consorcios podem ser assim caracterizados:

1.1. Horizontal:
Quando constituidos pela mesma esfera de governo.

Figura 22: Caracterizagao dos consércios em horizontal

Fonte: Elaborado pelos autores, 2019



1.2. Vertical
Quando constituidos por entes de diferentes esferas de governo.

Figura 23: Caracterizacdo dos consércios em vertical

Fonte: Elaborado pelos autores, 2019

O Art. 241 da CFB/1988 prevé que os entes federativos disciplinardo, por meio de lei, os
consorcios publicos e os convénios de cooperacao entre os entes federados, autorizando a gestao
associada de servicos publicos. Tal manifesto, associado as possibilidades de ganhos de escala,
veio instigar a interacao dos atores publicos na resolucao de problemas de interesse comum,
estimulando sobretudo a interacao de governos locais para resolucao de problemas regionais,
em especial em municipios limitrofes.

De acordo com a Lei 11.107/2005, § 1°: O consércio publico constituird associacao publica
ou pessoa juridica de direito privado. Conforme redacao do Art. 6°, o consércio publico adquirira
personalidade juridica:

I. Dedireito publico: no caso de constituir associacao publica, mediante a vigéncia das leis

de ratificacdo do protocolo de intencdes.

Il. De direito privado: mediante o atendimento dos requisitos da legislacao civil.

§ 1° 0 consorcio publico com personalidade juridica de direito publico integra a administracao
indireta de todos os entes da federacao consorciados.

§ 2° No caso de se revestir de personalidade juridica de direito privado, o consércio publico
observard as normas de direito publico no que concerne a realizacao de licitacdo, celebracao de
contratos, prestacao de contas e admissao de pessoal, que serd regido pela Consolidacao das Leis
do Trabalho - CLT.

Art. 2° Os objetivos dos consorcios publicos serao determinados pelos entes da Federacao
que se consorciarem, observados os limites constitucionais. § 1° Para o cumprimento de seus
objetivos, o consércio publico podera:

I.  Firmar convénios, contratos, acordos de qualquer natureza, receber auxilios,
contribuicdes e subvencdes sociais ou econdmicas de outras entidades e érgaos do
governo;

Il. Nos termos do contrato de consércio de direito publico, promover desapropriacdes e
instituir serviddes nos termos de declaracao de utilidade ou necessidade publica, ou
interesse social, realizada pelo poder publico; e

Ill. Ser contratado pela administracdo direta ou indireta dos entes da Federacao
consorciados, dispensada a licitacao.




A distincao entre os contratos e convénios/consércios foi consagrada por Meirelles (1997),
citado por Oliveira (2011), como segue: “no contrato as partes tém interesses diversos e opostos;
no convénio os participes tém interesses comuns e coincidentes. Por outras palavras: no contrato
ha sempre duas partes, uma que pretende o objeto do ajuste (a obra, o servico, etc.), outra que
pretende a contraprestacao correspondente (o preso, ou qualquer outra vantagem). Diversamente
do que ocorre no convénio, em que nao ha partes, mas unicamente participes com as mesmas
pretensodes. Este é o contexto que determina os consoércios.

Para Carvalho Filho (2018), o objeto dos consorcios é a realizacao de atividades e metas
de interesse comum das pessoas federativas consorciadas que, sem abrirem mao de sua
ampla autonomia, se associam a outras pessoas também estatais para alcancar metas que sao
importantes para todos, sempre observados os parametros constitucionais.

Somente entes federativos que compdem a administracdo publica direta podem
associar-se em um consorcio publico.

Os consércios estao presentes nas mais diversas areas de resolucdo de problemas publicos.
Dentre elas, destacam-se: saude publica, gestao do lixo, meio ambiente, turismo, infraestrutura,
desenvolvimento socioecondmico, educacao publica, assisténcia social e inclusao socioprodutiva,
e seguranca publica.

AFigura 24, resultante de relatério setorial da CNM (2018), destaca a quantidade de municipios
brasileiros por nimero de consoércios.

Figura 24: Municipios por nimero de consércios

Fonte: Elaborado pelos autores, 2019.

Esse mesmo relatério destaca que, diferente do que muitos imaginam, ha predominancia de
pequenos e médios municipios na lideranca dos consércios. A pesquisa de CNM (2018) evidenciou
que 0s menores municipios encontram na constituicao de consércios publicos uma alternativa
para implementar determinadas politicas publicas estruturais, que nao fariam de forma isolada.
Por isso, dos 4.081 municipios participantes de algum consércio, 3.599 sao de pequeno porte,
contrastando com os 425 de médio porte e os 57 de grande porte.

Municipios participantes de algum consércio: Os limites para as faixas de porte foram assim definidos: pequeno
(até 49.999), médio (50.000 a 299.999) e grande (300.000).



2. ENTIDADES PUBLICAS NAO ESTATAIS

Nas ultimas décadas, principalmente com a proclamacao das Constituicao Federal de 1988,
houve um alargamento das funcdes sociais do setor publico, ao passo que o pais avancou
pouco na capacidade de oferta de servicos publicos em quantidade e qualidade necessérias a
resolucao ou mitigacdo dos crescentes problemas publicos. Nao coincidentemente, houve o
aumento da acdo de entidades ndo estatais no oferecimento de servicos e produtos publicos,
atuando indiretamente na resolucao de problemas publicos ou diretamente na implementacao
de politicas publicas.

Nesse contexto, hd, porém, uma disputa ideoldgica acerca das responsabilidades e
competéncias dos atores na introducao e gestao de politicas publicas com efeito sobre a prépria
definicdo do termo Politica Publica. Essa disputa é protagonizada por duas correntes, estadista e
multicéntrica, conforme ressaltado por Secchi (2014).

» Abordagem Estatista: os atores estatais possuem o monopélio na execucdo das acdes

referentes as politicas publicas.

» Abordagem Multicéntrica: admite acdes individuais ou compartilhadas por diferentes

atores voltados a resolucao dos problemas publicos (SECCHI, 2014).

Se reconhecemos que ha maiores obrigacdes por parte dos Estado, ha de se ter ndo somente
uma estrutura de financiamento maior, mas também uma rede de politicas publicas e uma
qualidade de gestao mais eficiente. Isso exige a reconfiguracao do papel do Estado. Reconfigura-
se também o papel de Estado como provedor central, migrando de uma postura adotada pela
corrente “estatista” para o reconhecimento da perspectiva “multicéntrica”.

As acOes do Terceiro Setor, das organizacdes privadas e de outros arranjos de cooperacao
fora da esfera publica devem ser interpretados na 6tica da corrente multicéntrica. Na esteira
dessa corrente, as ONGs e o Terceiro Setor vém ganhando destaque e ja representam importante
parcela das organizacdes que atuam na resolucdo de problemas publicos.

O Terceiro Setor é constituido pelo conjunto de organiza¢des privadas nao lucrativas que, de
forma independente ou colaborativa, atuam na resolucao de problemas publicos.

ParaOliveira(2011),asentidades doTerceiro Setor tém,em comum, as seguintes caracteristicas:

i. Sao criadas pela iniciativa privada;

ii. Nao tém finalidade lucrativa;

iii. Nao integram a administracdo publica indireta;

iv. Prestam atividades privadas de relevancia social;

v. Possuem vinculo legal ou negocial com o Estado;

vi. Podem receber beneficios publicos.

3. ORGANIZACOES NAO-GOVERNAMENTAIS E ORGANIZACOES FILANTROPICAS

Organizacdo nao-governamental (ONG) é um termo genérico que descreve entidades da
sociedade civil, que nao visam lucro, atuam no terceiro setor e prestam servicos em areas de
relevante interesse social ou visam solucdes para problemas publicos. Nado existe no Cédigo
Civil regulamentacdo juridica com classe especifica para tais organizacdes. Sao, via de regra,
associacdes ou fundacodes de direito privado.

Muitas pessoas confundem ONG com organizacdes filantrépicas. Esses sao apenas termos
genéricos para definir organizacdes que tém em comum a geracao de servicos de interesse
social, mas nao representam categorias juridicamente reconhecidas pela legislacdo brasileira.
A legislacao reconhece categorias possiveis de serem registradas socialmente, a exemplo das
fundacoes, das associacdes e organizagdes privadas.




Portanto, as organizacdes filantrépicas sao sociedades de pessoas, geralmente, na
forma de associacao ou fundacao, criadas com o propésito de assistir os mais necessitados,
sem gerar ou distribuir lucros e sem remunerar os seus dirigentes. J4 as organizacdes nao-
governamentais podem remunerar seus dirigentes, embora sejam, via de regra, nao-lucrativas.
De fato, algumas ONGs remuneram muito bem seus dirigentes e seu corpo de apoio, a ponto
inclusive de gerar debates sobre a moralidade de seus gastos administrativos, em comparacao
aos seus fins.

No Brasil, ha entidades que classificam a qualidade de atuacdao das ONGs por meio de
indicadores como eficiéncia, transparéncia e governanca. Essas organizacdes sdao uma industria
que movimento bilhdes de délares na economia mundial, das quais algumas sao consideradas
também formadoras de opinido politica, além de influentes nas causas sociais.

Figura 25: As 10 maiores ONGs do mundo

Fonte: Global Geneva (2015) apud lista10.org, 2019.

No Brasil, apesar dos recentes ataques as ONGs por parte de liderancas politicas, sao notérias
a participacdo e importancia delas em diversos setores, atuam, inclusive, em areas nas quais a
presenca das agéncias governamentais é timida.

De acordo com a pesquisa de Penido (2019), algumas das ONGs mais influentes do Brasil sdo:

1. Fundacao SOS Mata Atlantica
« Em 30 anos a organizacao conseguiu reduzir 83% do desmatamento na Mata Atlantica. Em
7 dos 17 estados brasileiros, o nivel de desmatamento é zero.

2. AACD
« A Associacdo de Assisténcia a Crianca Deficiente (AACD) se tornou a grande referéncia no
tratamento de pessoas com deficiéncia fisica no Brasil.

3. VivaRio
« Tem como principal objetivo promover a paz, inclusdo e justica, por meio de projetos de
conscientizacao em areas de baixa renda g, principalmente, em regiées violentas do Rio de Janeiro.

4, Transparéncia Brasil
- Tem como propdsito o combate a corrupcao por meio do aumento da informacdo sobre o
poder publico brasileiro.

5. Fundacao Abrinqg
« Sua missdo é defender a cidadania e a infancia de criancas e adolescentes.



4, FUNDACf)ES PRIVADAS E ASSOCIAC()ES SEM FINS LUCRATIVOS (FASFIL)

No Brasil, as ONGs sdo, oficialmente, categorizadas em um agrupamento conhecido por Fasfil
(Fundacdes Privadas e Associacdes sem Fins Lucrativos), conforme a classificacdao do IBGE.

Os numeros do IBGE tém demonstrado a leve reducao das ONGs no pais nos uUltimos anos.
De acordo com a Figura 26, elas passaram de 283,8 mil em 2010 para 236,9 mil em 2016. As
organizacodes religiosas prevalecem como as mais representativas do setor, com 35,1% de todas
as Fasfil atuantes em territério nacional em 2016.

Figura 26. Tendéncia a reducao das ONGs no Brasil

Fonte: IBGE, 2016.

Deacordocomosdados doIBGE, as ONGs representam pouco mais de 4% detodasasentidades
publicas e privadas, lucrativas e nao-lucrativas do Cempre (Cadastro Central de Empresas). Quase
metade dessas organizacoes (48,3%) foi criada depois de 2001. Entre as subcategorias, a que mais
cresceu nos Ultimos anos é a de instituicao religiosa.

Um dado curioso é que as mulheres recebiam, em média, 24% a menos que os homens,
mesmo representando mais de 65% do total de assalariadas das Fasfil (IBGE, 2016). Isso reforca a
tese de assimetria remuneratéria de género, inclusive e talvez mais agressivamente, nesse setor.

Na remuneracdo do conjunto dos trabalhadores de todas as organizacdes ativas do Cempre,
o salario médio mensal foi de 3,3 s.m. para os homens; para as mulheres, apenas 2,7 s.m. Portanto,
a remuneracao média das mulheres correspondeu a 81,8% da remuneracao média dos homents,
quando se consideram todas as organizagoes.

Outro dado curioso é que as ONGs (Fasfil) pagam, em média, 3 salarios minimos aos seus
colaboradores, valor superior as entidades empresariais privadas (2,6) e outras entidades sem fins

lucrativos (2,9).




Figura 27: Média salarial dos colaborados por entidade

Fonte: IBGE, 2016.

5.SISTEMA S

Sistema S é termo que define o conjunto de organizacbes das entidades corporativas
voltadas para o treinamento profissional, assisténcia social, consultoria, pesquisa e assisténcia
técnica, que, além de terem seu nome iniciado com a letra S, tém raizes comuns e caracteristicas
organizacionais similares (AGENCIA SENADO, 2019).

Com origem na era Vargas, o sistema S tornou-se importante colaborador no enfrentamento
de problemas publicos setoriais. E composto por nove organizacées voltadas para a promocao de
segmentos profissionais diversos (Figura 28). O Sistema é financiado por contribuicdo empresarial
compulséria, com aliquotas sob a folha de pagamento, variando de acordo com a tabela em
destaque.

Sistema S: Em janeiro de 1942, por decreto presidencial de Getulio Vargas foi criado o Servico Nacional de
Aprendizagem Industrial (Senai), dando origem o que mais tarde foi convencionado Sistema S.

. Sesi(1,5%)

E da 4rea da industria e oferece opcdes de lazer e atividades culturais e de saude para
trabalhadores e associados.

Il. Senai(1%)

Também da area industrial, é focado em oferecer cursos de capacitacao, especializacao,
reciclagem e assessoria especializada.

lll. Sesc(1,5%)

Voltada para o comércio, a instituicao oferece opcdes de cultura, esporte e lazer.

IV. Senac (1%)

Também relacionada ao varejo, essa opcao é voltada para a capacitacao por meio de
cursos variados.

V. Sebrae (0,3% a 0,6%)

E relacionado as micro e pequenas empresas, bem como aos empreendedores individuais
(MEI). Oferece conhecimento e assessoria para abertura, regularizacao e manutencao do
negacio, além de cursos variados.

VI. Sescoop (2,5%)

Ligado a area de cooperativas, visa a aumentar a capacitacao dos profissionais para lidar



Figura 28: dreas de atuacao do Sistema S

Fonte: Agéncia do Senado (2019); Blog Seguridade (2019)

O art. 149 da CFB/1988 prevé contribuicées que podem ser instituidas exclusivamente pela
Uniao, conforme texto.

Art. 149. Compete exclusivamente a Uniao instituir contribuicdes sociais, de intervencao

no dominio econémico e de interesse das categorias profissionais ou econémicas, como
instrumento de sua atuacdo nas respectivas areas (...).

Portanto, o Sistema S estd instituido nessa terceira hipdtese constitucional: a do interesse das

categorias profissionais ou econémicas, como instrumento de sua atuacdo nas respectivas areas.

Figura 29: Arrecadacao do Sistema S
Fonte: Portal G1, 2019.

De acordo com dados da Receita Federal, apenas em 2018, foram mais de R$17 bilhoes
arrecadados e distribuidos em diferentes estratos (Figura 29). Apenas o Sesc e o Sebrae
arrecadaram quase metade desse montante (PORTAL G1).




6. COOPERATIVISMO

Com origem atribuida aos tempos da Revolucao Industrial, na Inglaterra, o cooperativismo é
um modelo de organizacao privada que se posiciona muito préximo do Terceiro Setor em razao
de sua contribuicdo: a resolucao de problemas publicos, ao desenvolvimento socioeconémico e
a nao geracao de lucros. Trata-se, portanto, de uma sociedade de pessoas, diferentemente das
organizacdes privadas, que sao de fato sociedades de capital.

De acordo coma Leido Cooperativismo, as cooperativas sdo sociedades de pessoas, com forma
e natureza juridica préprias, de natureza civil, ndo sujeitas a faléncia, constituidas para prestar
servicos aos associados, distinguindo-se das demais sociedades pelas seguintes caracteristicas
(Lei 5764/71, Art. 4°).

Esse modelo estd presente nos mais diversos setores da economia mundial. No Brasil, por
exemplo, as cooperativas sao classificadas em 13 ramos de atuacao (Figura 30).

1. Cooperativas agropecuarias 8. Cooperativas de producao

2. Cooperativas de consumo 9. Cooperativas de saude

3. Cooperativas de crédito 10. Cooperativas sociais

4. Cooperativas educacionais 11. Cooperativas de trabalho

5. Cooperativas habitacionais 12. Cooperativas de transporte

6. Cooperativas de infraestrutura 13. Cooperativas de turismo e lazer
7. Cooperativas de mineracdo

Figura 30: Ramos do Cooperativismo no Brasil

Fonte: Elaborado pelos autores, 2019.

Os numeros, em 2018, de acordo com a Organizacdo das Cooperativas do Brasil (OCB),
ressaltam a importancia desse setor na geracdo de empregos e no fomento econdmico (Figura
31). Foram mais de 6.800 cooperativas, com 14,6 milhdes de cooperados e mais de 425 mil
empregados.

Figura 31: Geracdo de empregos por Cooperativas

Fonte: OCB, 2019.




Apenas em impostos e demais tributos, as cooperativas recolheram aos cofres publicos R$
7 bilhoes, em 2018. Em saldrios e beneficios, estimou-se a injecdo de mais de RS 9 bilhdes na
economia brasileira, em igual periodo, de acordo com dados da OCB (2019).

As cooperativas sao reconhecidas como grandes parcerias do setor publico na resolucao
ou mitigacdo de problemas publicos, sendo diversas vezes interpretadas no contexto do
Terceiro Setor - embora a rigor sejam organizacdes privadas nao lucrativas, com caracteristicas
bem peculiares, como o voto por pessoa, e nao por capital, e a distribuicdo das sobras aos
associados.

Essa aproximacao com o Terceiro Setor nao resulta apenas da inexisténcia da apropriacao
privada dos ganhos econémicos. Outro elemento peculiar é o culto aos valores e aos principios
que nutrem a filosofia cooperativa em todo o mundo.

Mais que um modelo de negécios, o cooperativismo é uma filosofia de vida que busca
transformar o mundo em um lugar mais justo, feliz, equilibrado e com melhores oportunidades
para todos. Um caminho que mostra que é possivel unir desenvolvimento econémico e
desenvolvimento social, produtividade e sustentabilidade, o individual e o coletivo. (OCB, 2019).
A Figura 32 esboca os principios cooperativistas.

Figura 32: Principios Cooperativistas

Fonte: Elaborado pelos autores, 2019.
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