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CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

EMENTA: Convénio entre entidades publicas executado
por Fundagdo de Apoio. Servigos de Saide. Conceito de Servigo
piblico e servigo de relevéncia piiblica. Crescimento da utilizacao
das entidades privadas sem fins lucrativos como prestadoras de
fservigos de relevancia publica. Dever de prestar contas. Forma de
prestacdo de contas. Alcance do art. 70, pardgrafo tnico, da Cons-
tituigio Federal, com a redagdo dada pela Emenda Constitucional
19/98. Invalidade do art. 133 do Regimento do Tribunal de Contas
do Estado da Bahia. Problemas decorrentes da sistemdtica atual de
prestagiio de contas. Necessidade de ampliagdo do controle sobre as
subvencdes e os recursos piblicos transferidos as entidades privadas
sem fins lucrativos.

PROCESSO: SESAB/428391/92

ORIGEM: SESAB — SECRETARIA DA SAUDE
ASSUNTO: CONVENIO SESAB E UFBA, COM
INTERVENIENCIA DA FAPEX- FUNDACAO
DE APOIO A PESQUISA E EXTENSAO
EXMO. SR. PROCURADOR DE JUSTICA

I OS FATOS

1. Tratam os autos da prestagio de contas do “convénio de
cooperagio técnica” relativo ao “projeto Cansangao”, firmado entre
a SESAB (Secretaria de Satde do Estado da Bahia) e a UFBA
(Universidade Federal da Bahia), com interveniéncia da FAPEX
(Fundacdo de Apoio & Pesquisa e Extensdo) em 24.04.1992.
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2. O convénio tinha como objeto “a implantagdo, a execu-
¢do e avaliagdo de um Projeto de Extensdo em Odontologia Pre-
ventiva, para a ampliagdo de métodos preventivos e restauradores
da sadde oral de criancas situadas entre as faixas etdrias de 06 e 12
anos, residentes e domiciliadas no Municipio de Cansancio-BA,
realizado por professores e alunos da Universidade” (fls. 35).

3. Nos termos do convénio, a SESAB assumiu como obriga-
¢do basica a de “transferir” recursos piblicos para a FAPEX, em trés
parcelas, no valor global de CR$ 25.000.000,00 (vinte e cinco mi-
lhdes de cruzeiros), bem como exercer o “controle” sobre a adequada
aplicagio dos recursos repassados. A UFBA, através da Coordenacio
de Extensdo, cumpriria um papel de “apoio” administrativo e opera-
cional, “articulando” os alunos e professores envolvidos no projeto,
além de “remeter, trimestralmente, 4 SESAB, relatérios circunstan-
ciados das atividades desenvolvidas com vistas as avaliages periddi-
cas devendo, nos 30 dias posteriores ao término do Convénio, remeter
o relat6rio final” (fls. 36). A FAPEX, na qualidade de “intervenien-
te”, caberia, entre outras obrigagGes, “a) responsabilizar-se pelo ge-
renciamento administrativo e financeiro dos recursos repassados pela
SESAB, de acordo com o Plano de Aplicacdo aprovado pelas partes;
b) assegurar o pagamento das didrias e transportes dos participantes e
a manutengdo de veiculos que estiverem em uso na drea do Projeto,
segundo a Programacio estabelecida; c) efetuar presta¢do de contas a
SESAB dos recursos por esta repassados conforme Plano de Aplica-
¢do, na forma estabelecida pela Legislagdo Estadual pertinente, de-
vendo também apresentar — execugdo fisico-financeira; — execucdo de
receita e despesa; — conciliacdo do saldo bancério; — cOpia dos extra-
tos bancdrios da conta especifica” (fls. 36-7).

4. Verifica-se, com apoio nos préprios termos do convé-
nio, que a FAPEX, embora nominada como interveniente, é verda-
deiramente a entidade gestora dos recursos piiblicos repassados, a
principal executora dos servigos na drea de satde pactuados, bem
como a responsavel pela prestagdo de contas do convénio, nos seus
mais diversos aspectos, funcionando a UFBA, em termos préticos,
como simples intermedidria nesta prestacdo de contas.

5. Registre-se que o presente processo diz respeito & presta-
¢do de contas da primeira parcela do convénio, conforme se constata a
fls. 03. As duas outras fases do convénio, firmado em abril de 1992,
com prazo de vigéncia de 12 (doze) meses, provavelmente jd consu-
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madas, nfio constam dos autos. Nenhum dos relatérios de execugao
referidos a fIs. 36 e 37 foram trazidos ao conhecimento do Tribunal de
Contas do Estado da Bahia. Os documentos referentes a esta primeira
parcela do convénio ingressaram nesta Corte de Contas com 1.573
(um mil quinhentos e setenta e trés) dias de atraso.

6. Segundo verificacdo da 4* Coordenadoria de Controle Ex-
terno, o presente processo ressente-se de vdrias defici€ncias, com des-
taque para a auséncia do parecer do responsével pela fiscalizagéo da
execucdo do convénio, a auséncia do comprovante de recolhimento do
saldo ndo aplicado na conta da SESAB e a auséncia de demonstrativo
financeiro e orcamentdrio das aplica¢bes dos recursos recebidos, assi-
nado por profissional responsével pela contabilidade (fls. 42). Os autos
foram autuados a partir do of. n. 082/97, de 27.01.1997, proveniente
da Secretaria da Saide do Estado da Bahia (fls. 07).

7. A Procuradoria Especializada do Estado junto ao Tribu-
nal de Contas Estadual, diante das falhas e deficiéncia apontadas,
requereu a notificagdo do responsdvel para sand-las (fls. 46), com a
plena concordancia do Ministério Pablico (fls. 48). Foi deferida a
notificagdo do responsével e a notificagdo do 6rgdo de origem, no
sentido de que “venham aos autos os documentos/informagdes de
sua responsabilidade” (fls. 49).

8. A Secretdria de Saide respondeu com envio de duas de-
claracdes. Na primeira, nominada de “declara¢do de execugdo do
objeto de convénio”, identifica como convenente a “FAPEX”,
afirmando que as agdes programadas foram executadas e os recur-
“sos repassados foram aplicados de acordo como o objeto do conve-
nio (fls. 52). Mas n#o apresenta qualquer dos relat6rios previstos no
convénio ou qualquer outro elemento de convicgdo ou verificagdo
relacionado & declaragiio de execugdo. O segundo, informa que “a
remessa do processo de prestagdo de contas em questdo ao TCE
com atraso” decorreu da “mudanca de sala do arquivo desta segdo
do 1° andar para o subsolo, ficando o mesmo arquivado em caixa,
juntamente com os processos de pagamento das gestoras” (fls. 53).
0 responsavel pela FAPEX, embora notificado mais de uma vez
(fls. 54, 64 e 71), ndo se dignou a comparecer ao Tribunal de Con-
tas do Estado ou enviar os documentos solicitados.

9. Em seu relatério final, a 4* Coordenadoria de Controle
Externo afirma que o processo em tela “encontra-se em desacordo
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com o disposto no art. 44 da Resolugdo Regimental n. 12/93 deste
Tribunal, uma vez que nio constam nos demonstrativos financeiro
e orgamentdrio da aplicacdo dos recursos assinatura do Contabilista
e o numero CRC. Observa, ainda, “que os comprovantes da despesa
foram apresentados em cdpia xerogrifica, infringindo o art. 12, §
1° da citada Resolugdo” (fl. 67). Informa também que, “da anélise
da documentagdo comprobatéria da despesa, verificamos sua regu-
laridade, bem como a utilizag@o parcial (Cr$ 11.048.669,96) dos
recursos recebidos, ficando um saldo da ordem de CR$
9.638.272,56 a ser incorporado ao valor da 2° Parcela” (fls. 68). Ao
final, conclui opinando pelo “trancamento e o arquivamento do
processo, sem dar quitagdo ao responsédvel, como prevé o art. 12, §
I°, da Resolugdo Regimental n. 012/93, deste Tribunal, se assim
acatar o Exmo. Sr. Conselheiro Relator” (fls. 68).

10. Os autos foram encaminhados ao Ministério Publico
para pronunciamento. Na Procuradoria Especializada junto ao Tri-
bunal de Contas, o seu Coordenador, eminente Procurador de Justi-
¢a Dr. Alberto José Gomes solicitou-me uma andlise do processo.
Resumidos assim os fatos, passo a opinar.

Il REGIME CONSTITUCIONAL DOS SERVICOS DE
SAUDE - SERVICO PUBLICO E SERVICO DE
RELEVANCIA PUBLICA

11. A Constituigdo Federal dispde que a saide é um di-
reito de todos e um dever do Estado (art. 196). Mas, de outra parte,
declara expressamente que a atividade de assisténcia a sadde ¢ livre
a iniciativa privada (CF, art. 199, caput). Essas duas normas, apa-
rentemente em testilha, explicam por que as a¢des e os servigos de
saide sd3o expressamente conceituados na lei fundamental como
atividades de relevancia ptiblica (CF, art. 197) e nio como servigo
publico. A distingdo entre esses dois conceitos é ainda pouco explo-
rada na doutrina brasileira, mas parece relevante para precisar o
regime juridico dos servigos de satde e itil a avaliacao das formas
possiveis de presta¢do dos servigos de satide no Brasil.

11.1 Servico Publico

O conceito juridico de servigo piiblico ndo é um conceito
naturalistico ou existencial. Ndo é mais admissivel, no estagio atual
do direito administrativo brasileiro, admitir a existéncia de “servi-
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cos publicos por natureza”. O conceito juridico, objetivo e restrito
de servico piiblico pressupde a conjugagio de diversos elementos
de caracterizacdo: exige a determinagdo de um especifico regime
juridico e a demarcagdo de um campo material onde este regime
encontre aplicacao.

Primeiro, exige-se que a atividade corresponda ao desem-
penho de uma “prestacdo administrativa”, vale dizer, ao ofereci-
mento de uma utilidade concreta fruivel direta ou indiretamente
pelo administrado, mas imediatamente a cargo do Estado ou de
seus delegados, realizada no exercicio da fungdo administrativa.

Segundo, a assungdo pelo Estado da titularidade exclusiva
dessa atividade (publicatio), mediante prescri¢do legal ou constitu-
cional.

Terceiro, a submissio dessa atividade ao regime juridico
de direito piiblico e a principios especificos (continuidade, mutabi-
Jidade, igualdade, obrigatoriedade, entre outros).

Quarto, a exclusdo da livre agdo das pessoas privadas no
ambito dessa atividade, ressalvada a possibilidade de atuarem como
delegados do Poder Piblico'.

! Nisio hé uniformidade sobre o conceito de servigo piiblico no direito positivo ou
na doutrina brasileira. Na Constituigdo Federal, dois conceitos de servigo publico
sdo freqiientemente utilizados: o conceito organico, com significado de aparato
administrativo do Estado (v.g., arts. 37, XIII; 39, § 7% 40, I1I; 40, § 16° 136, §
i°, 11; 198; ADCT, art. 11, 19 e 53) e o conceito objetivo, significando uma mo-
dalidade de atividade de natureza publica (Arts. 21, XIV; 30, V; 37, § 6° 54, 1,
a; 61, § 1°, 11, b; 139, VI; 145, 11; 175; 202, § 5°% 241; ADCT, art. 66). Na doutri-
na, 0 conceito permanece equivoco, divergindo os autores em notas fundamen-
tais. O conceito de servico publico é apresentado segundo diferentes critérios
(servigo piiblico em sentido amplo, restrito, objetivo, subjetivo, formal, préprio,
impréprio, geral, especifico, origindrio ou congénito e derivado ou adquirido
etc.). No entanto, pode-se perceber que o conceito amplo de servigo pdblico, que
reunia em si toda a atividade administrativa piblica, entrou em decadéncia. Em
geral, os autores mais modernos nao tratam da matéria em sentido amplo nem em
sentido orgdnico, mas em sentido restrito e objetivo, procurando especificar os
tragos diferenciais da atividade de servigo piiblico e isol4-la no interior da ativi-
dade administrativa do Estado. No texto, segue-se a mesma tritha, buscando-se
uma categorizagio estritamente objetiva do conceito de servico publico, inde-
pendente das formas de organizagao adotadas pelo Estado ou por seus delegados.
Declarar que alguma atividade é servigo priblico (rectius, subordina-se ao regime
juridico do servigo publico) constrange, restringe, limita a 6rbita de agéo livre
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11.2 Servico de Relevancia Piblica

O conceito de relevincia piiblica é menos exigente. Sdo
relevantes, em termos publicos, as atividades consideradas essen-
clais e prioritdrias a comunidade, que transcendem & dimensdo
individual e repercutern necessariamente sobre a coletividade, obri-
gando o Poder Piblico a controlé-las, fiscalizd-las e incentivi-las
de modo particularmente intenso. Ndo hd aqui exigéncia de aplica-
¢ao necessdria do regime juridico piblico. Nem titularidade exclu-
siva desses interesses pelo Estado, admitindo-se a livre atuacdo
privada. Mas se imp&e que a fiscalizagdo e regulagdo dessas ativi-
dades pelo Poder Piiblico seja minudente e tutelar.

11.3 Servicos de Saiide

Esta iltima € a sitnagfo objetiva dos servigos de assistén-
cia a saiide no Brasil. A Constitui¢cdo da Repiblica ndo submeteu

dos particulares, o que exige ao menos declaragio em nivel legal e determinagdo
conceitual rigorosa. Essa diretriz no impede, entretanto, que se estenda o regime
do servigo publico para atividades nfio privativas ou reservadas desempenhadas
pelo aparato administrativo piblico, quando o sistema legal assim o estabeleca
por razdes de conveniéncia ou para ampliagdo das garantias dos administrados.
Sobre o tema do servigo publico, cf. entre outros, no direito brasileiro, Celso
Antbnio Bandeira de MELLO. Natureza e Regime Juridico das Autarquias.
S3o Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1968, p. 130-176; Caio TACITO, “Con-
ceito de servigo piblico”. In Temas de Direito Piiblico (estudos e pareceres).
1. v., Rio de Janeiro, Ed. Renovar, 1997, p. 637-642; Adilson Abreu DALLARLI.
“Conceito de Servigo Piblico”, Revista Trimestral de Direito Publico, n. 15,
Sdo Paulo: 1996, p. 112-117; Maria Sylvia Zanella DI PIETRO. Parcerias na
Administracde Piblica: concessdo, permissdo, franquia, terceirizacao e
outras formas. 2. ed., Sdo Paulo: Ed. Atlas, 1997; Qdete MEDAUAR. “Servigo
Piblico”. Revista de Direito Administrativo, n. 189, 1992: Carlos Roberto
Martins RODRIGUES. “A Crise e a evolugdo do conceito de servigo publico”,
Revista de Direito Piiblico, n. 57-58, v. 14, Sdo Paulo: jan/jun., 1981, p. 130-
146; Sérgio de Andréa FERREIRA. Direito Administrativo Didatico. 3. ed.,
Rio de Janeiro: Ed. Forense, 1985; Diogo Figuciredo MOREIRA NETO. Curso
de Direito Administrativo. 10. ed., Rio de Janeiro: Ed. Forense, 1994, p. 317-
333; Diogenes GASPARINI. Direito Administrativo. 4. ed., Sdo Paulo: Ed.
Saraiva, 1995, p. 208-220; Hely Lopes MEIRELLES. Direito Administrativo
Brasileiro. 20. ed. atual. Eurico de Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo ¢
José Emmanuel Burle Filho, Sio Paulo: Ed. Malheiros, 1995.

2 Sobre o tema, conferir Sueli Gandolfi DALLARI, (org.). O Conceito Constitucio-
nal de Relevancia Piiblica. 2. ed., Brasilia: Organizagdo Panamericana da Saiide,
1992, onde sdo consolidados pareceres e textos de diversos autores sobre o tema.
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os servicos e acdes de satide a uma reserva de direito piiblico, 1sto
¢, ndo os subtraiu da esfera de livre atuagdo das pessoas privadas.
Nem confiou ao Estado a sua titularidade exclusiva ou privativa.
Nem impediu os particulares de neles livremente atuarem, salvo
por delegagdo em cada caso do Poder Piblico, mediante autoriza-
cdo, permissio ou concess3o de servigo puiblico, sempre ap6s lici-
tacdo (CF, art. 175). Mas tampouco negou a Constituigdo a essen-
cialidade dos servigos e agdes na drea de satide, uma vez que, por
seus préprios termos, embora admitindo a livre iniciativa privada
na 4rea, deixa explicito que a sadde é um direito fundamental, de-
fendido inclusive pela atuagdo do Ministério Publico (CF, art. 129,
I).

E certo também que os servicos de saide, como outras ati-
vidades de relevincia publica, quando desempenhadas pelo Poder
Pdblico como encargo, submetem-se ordinariamente ao regime de
direito piiblico, quer por ser este 0 regime juridico comum e normal
da fungdo administrativa do Estado, quer por expressa decisdo le-
gal. Neste sentido, para vdrios autores, também os servicos de sau-
de seriam “servicos puablicos” quando prestados pelo Estado’. Nao
seriam servicos piblicos quando desempenhados por particulares.

Celso Antonio Bandeira de Mello adota esse entendimen-
to, escrevendo com a costumeira objetividade:

Dentre o total de atividades ou servigos suscetiveis de se-
rem desenvolvidos em uma sociedade, alguns sdo publicos
e outros privados.

Para separar uns dos outros, identificando aqueles que o
Estado pode colocar debaixo do regime de direito publico

3 Contra a conceituagdo dessas atividades sociais do Estado como “servigo publi-
co” escreve Juan Carlos CASSAGNE, La Intervencién Administrativa. 2. ed.,
Buenos Aires, Ed. Abeledo-Perrot, 1994, p. 40: “Los servicios publicos propios
se distinguen también de los llamados servicios sociales que presta el Estado en
4reas tales como la cultura, salud publica, previsién social, cuya gestién suele
encomendarse a 6rganos u entes administrativos, sin perseguirse fines de lucro.
Esta actuacién estatal, para la realizacion de prestaciones que no poseen conteni-
do econémico, no implica reemplazar ni sustituir la iniciativa privada que, res-
pecto de estas actividades, continda regida por el principio de la libertad, sin
perjuicio de lo cual --- cuando la actividad lleva a cabo el Estado — se aplican los
principios y normas proprios de la funcion administrativa”.
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(servigcos piiblicos), temos que nos valer de duas ordens de
indicagoes contidas no Texto Constitucional.

A primeira delas é a de que certas atividades a prépria
Carta Constitucional definiu como servico piiblicos: alguns
deles em todo e qualquer caso e outros deles apenas quan-
do prestados pelo Estado; pois ou (a) entregou-os expressa-
mente a responsabilidade privativa do Estado, ora devendo
ser prestados exclusivamente por ele ou por empresa sob
controle aciondrio estatal, caso dos arrolados no art. 21, X e
X1, ora cabendo sua prestacdo quer ao Estado, quer a tercei-
ro, mediante autorizagdo, concessdo ou permisséo, caso dos
previstos no inc. XII do mesmo art. 21; ou entdo (b) previu-
os como servigos incluiveis na categoria de servicos publi-
cos, quando prestados pelo Estado. E o caso dos servigos:
(I) de saiide, conforme previsdo do art. 196 (“dever do Esta-
do”), os quais, entretanto, também estdo entregues a livre
iniciativa, como estabelece o art. 199 (“A assisténcia a sai-
de € livre d iniciativa privada”), sendo de todo modo qualifi-
cados como “servigos de relevdncia piblica” (art. 197, pri-
meira parte), e (II) educagdo, ex vi do art. 205 (“dever do
Estado”), embora também eles estejam entregues a livre ini-
ciativa, a teor do art. 209 (“O ensino ¢ livre a iniciativa pri-
vada, atendidas as seguintes condigdes: I — cumprimento das
normas gerais da educagdo nacional; 1l — autorizacdo e
avaliagdo de qualidade pelo Poder Publico”).

Estes ultimos, por conseguinte, ndo serdo servicos publicos
quando desempenhados por particulares, uma vez que a
Carta Magna ndo limitou a prestacéo deles ao Estado ou a
quem lhe faca as vezes. Segue-se que o Estado jamais pode-
ria pretender outorgd-los, em concessGo a alguém, sob
pena de ferir os direitos de prestd-los que assistem as de-
mais pessoas que preencham os requisitos legais necessdrios
a comprovagdo de suas habilitagées (Grifos do Autor)*.

Segue-se, portanto, que ndo podem ser nomeadas como
servico publico atividades desempenhadas por particulares, ainda

* Cf. Celso Antdnio Bandeira de MELLQO. Curso de Direito Administrativo,
11. ed., Sao Paulo: Ed. Malheiros, 1999, p. 496.
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quando afetem relevantes interesses coletivos, se nao foram reser-
vadas pela Constituigio da Repiblica ou por leis ordindrias ao Po-
der Pablico ou aos seus delegados.

Como referido, algumas atividades sdo também rotuladas
como servico piiblico apenas quando “prestadas pelo Poder Publi-
co” (ex. satde, educagio, pesquisa cientifica, defesa do patrimdnio
ambiental). Ndo sdo “servigo ptiblico” segundo um critério objeti-
vo-formal, mas apenas segundo um critério subjetivo, consoante
sejam desenvolvidas pelo Estado ou por seus entes instrumentais.
Essa “subjetivacio” da nogdo de servigo piblico, embora tradicio-
nal, parece prejudicar a clareza e a autonomia dogmitica do préprio
conceito de servigo publico, dado que, como certa vez escreveu
Celso Antonio, “haverd servigo piiblico quando o legislador atri-
bua um regime especial — o administrativo — a determinadas ativi-
dades”. Essa “subjetivagdo” do conceito de servigo publico, no
entanto, serd inevitdvel quando feita diretamente pela lei e, em
muitos casos, serd dtil em termos pragmadticos, pois permite ampliar
as garantias dos administrados quando aplicada a pessoas juridicas
estatais de direito privado (v.g., art. 37, § 6°). Seja como for, no
campo das atividades que vimos de expor, quando os particulares
atuam, com ou sem fins lucrativos, mas por direito ou titularidade
propria (iure propio), ndo se sujeitam ordinariamente ao regime do
servico piblico ou do direito administrativo, mas ao regime juridi-
co tipico das pessoas de direito privado, o que muitas vezes lhes
confere maior agilidade ou presteza no atendimento dos seus obje-
tivos sociais.

11.4 Servicos de Saiide e Dever do Estado

A declaragio do direito a saiide como direito do cidaddo e
dever do Estado obriga a que o Estado garanta o direito a salide e
ndo que ofereca diretamente e de forma executiva 0 atendimento a
todos os brasileiros. A palavra “sadide”, constante do art. 199 da
Constituic¢io, refere a um bem juridico, a uma utilidade fruivel pelo
administrado, que deve ser assegurada pelo Estado, independente-
mente de este fazé-lo direta ou indiretamente, mediante emprego do
aparato publico ou da utilizagdo de terceiros.

5 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Natureza e Regime Juridico das Au-
tarquias. Ob. cit., 1968, p. 169.
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O dever de garantir a assisténcia a saide pode ser atendido
pelo Estado também por mecanismos de fomento piblico (por
exemplo, mediante financiamento global da assisténcia médica
gratuita prestada por entes privados sem fins lucrativos) ou por
contratagdo de servigos (por exemplo, mediante a compra de servi-
¢os médicos especificos por procedimentos realizados). Em mo-
mento algum a Constituicdo obriga que esse dever do Estado e o
correspondente direito do cidaddo se concretize apenas com a atua-
¢do direta e executiva do Poder Piiblico. Ao contrdrio, consoante o
art. 197 da Constitui¢ao: cabe ao Poder Publico, no 4mbito dos ser-
vicos de satde, “dispor, nos termos da lei, sobre sua regulamenta-
¢do, fiscalizac@o e controle, devendo sua execugdo ser feita direta-

mente ou através de terceiros e, também, por pessoa fisica ou juri-

dica de direito privado” (CF, art. 197).
11.5 Servicos de Saiide e Pessoas Privadas

Os servigos de satde, assim, segundo o diploma constitu-

cional brasileiro, podem ser desempenhados por entidades particu-

lares, independentemente de delegacdo do Poder Piblico, por livre
iniciativa privada ou por iniciativa do préoprio Estado (execugdo
publica por “terceiros”, na dic¢do constitucional), classificando-se
essas pessoas privadas em dois grandes setores: instituicoes priva-
das com fins lucrativos e instituicdes privadas sem fins lucrativos.

A distin¢d@o tem direta repercussao na lei fundamental: “as
institui¢bes privadas podem participar de forma complementar do
sistema tinico de satide, segundo diretrizes deste, mediante contrato
de direito publico ou convénio, tendo preferéncia as entidades fi-
lantrdpicas e as sem fins lucrativos” (CF, art. 199, § 1°). Podem ser
também destinados “recursos publicos e subvengdes™ a institui¢des
privadas sem fins lucrativos, mas é recusada expressamente essa

possibilidade a “institui¢oes privadas com fins lucrativos” (CF, art.
199, § 2°).

A expressdo constitucional sistema unico de saiide (SUS)
refere-se a a¢Ges de saiide e a servigos publicos de saiide (em sen-
tido orgénico), integrados em termos nacionais, mas ndo a todo e
qualquer servigo de assisténcia a satide (CF, art. 198). No entanto,
mesmo no sistema Unico de sadde, como referido antes, ndo se
afasta a atuac@o privada na execugdo de agdes e servigos, desde que
respeitadas as diretrizes do sistema, especialmente o “acesso uni-
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versal igualitdrio” (CF, art. 196, caput), desde que realizada prévia

pactuagcdo mediante “contrato de direito piblico e convénio” (CF,
art. 199, § 1°).

11.6 Contrato Administrativo e Convénio

Contrato de direito publico e convénio sdo ambos ajustes
de vontades, distinguindo-se basicamente pela natureza dos interes-
ses de ambas as partes. Ambos sdo vinculos regidos pelo direito
piblico. No contrato, os interesses sdo, de regra, antagbnicos ou
contraditérios; no convénio, 0s interesses sao comuns ou conver-
gentes®.

% Alguns autores fazem uso de uma compreensdo ampliada do conceito de con-
trato: distinguem os contratos “comutativos™ ou ““distributivos” {instrumentos de
concerto de interesses, de integracdo de interesses contrapostos) € 0s contratos
“cooperativos” ou “contratos com comunhdo de escopo” (onde ndo hd, em prin-
cipio, contraposi¢do de interesses, mas a prossecugdo de um objetivo comum).
Marcal JUSTEN FILHO (1998: 629), por exemplo, depois de referir a doutrina
de Tullio ASCARELLI, admite a dualidade e, tratando dos contratos “cooperati-
vos”, nesta categoria enquadra os ‘“contratos societdrios”, (1998:629). Nestes
contratos, quando hd divergéncia entre os participes, a contenda atina sobre os
meios, 0 modo de execug¢do, havendo concordincia e harmonia quanto ao fim do
ajuste, vale dizer, com a prossecucdo de determinada finalidade comum (JUS-
TEN FILHO, 1997:22). Para Mar¢al JUSTEN, atualmente, “podem, mesmo,
existir contratos administrativos em que ambas as partes integram a estrutura
administrativa do Estado” (1998:628). Reconhece o ilustre professor curitibano,
no entanto, que “quando se alude a contrato administrativo, indica-se um tipo de
avenca que se enquadra, em termos de teoria geral do direito, na categoria dos
contratos comutativos” ou ‘distributivos’ (ainda quando se trata de contratos
unilaterais). Em tais atos, ndo hd comunhdo de interesses ou fim comum a ser
buscado. Cada parte vale-se do contrato para atingir um fim que ndo € comparti-
lhado pela outra. 14 no chamado “convénio administrativo”, a avenga € instru-
mento de realizacio de um determinado e especifico objetivo, em que os interes-
ses ndo se contrapdem — ainda que haja prestacdes especificas e individualizadas,
a cargo de cada participe. No convénio, a assungdo de deveres destina-se a regu-
lar a atividade harménica de sujeitos integrantes da Administragdo Publica, que
buscam a realizacdo imediata de um mesmo e idéntico interesse” (1998:629).
Dissentimos aqui apenas num ponto: os convénios ndo se destinam a regular
apenas a atividade de sujeitos integrantes da administragéo piiblica mas também
atividades “cooperativas” do Poder Publico com particulares. N@o se trata de
uma questdo terminoldgica. o emprego da expressdo para referir esse segundo
tipo de relagdes é expresso no direito positivo (v.g., art. 116 da Lei 8.666/93).
Além disso, é preciso cautela na incorporagdo do conceito de contrato cooperati-
vo no direito administrativo, tendo em conta as diversas normas que regulam o
regime dos convénios no Brasil. O assunto, como € ébvio, embora estimulante,



136 Parecer

E evidente que a Constituicdo da Republica, na norma refe-
rida, pretendeu distinguir entre dois modos de prestagdo de servigos
de savde por particulares. No primeiro, mediante a referéncia ao
instrumento do contrato de direito piiblico, admite a terceirizacéo,
vale dizer, a contratagcdo de particular-empresario, com vistas ao de-
sempenho de atividades-meio na édrea de satide financiada pelo Esta-
do’ ou de atividades especificas. Esta prestagdo de servico, é certo,
revestida de cardter empresarial e lucrativo, exige prévia licitagdo ou
sua dispensa fundamentada. No segundo modo, mediante a referén-
cia ao instrumento do convénio, admite a lei maior a colaboragdo de
entidades sem fins lucrativos, com interesses coincidentes com a
administragdo publica, ndo sendo cogitada remuneragdo pela gerén-
cia do servigo nem reciprocidade de obrigagGes. Por essas razdes, a
celebragdo de convénio ordinariamente dispensa a licitacdo®.

Na hipétese de contrato, pelo cardter préprio da terceiriza-
¢40, nao ha ou ndo deve haver prestacdo global do servi¢o de saade,
mas sim, atuacdo em simples atividades operacionais ou — ancila-
res (servigos de vigilancia, manutengio, limpeza, transporte, seguro
etc.) e atividades especificas (servigos técnicos especificos). Na
hipétese de convénio, com aplica¢do também para a figura de acor-
do ou compromisso impropriamente denominada “contrato de ges-
td0”, ndo hd impedimento & execugdo global do servigo pela insti-
tui¢do privada sem fins lucrativos, pois trata-se de atividade livre &
acdo privada, fomentada ou financiada pelo Estado, mas nio titula-
rizada por ele. Pode-se, portanto, a partir da prépria Constituigdo,
apartar as duas figuras referidas, esclarecendo-se os limites de sua
aplicacao.

Em nenhuma das duas hipéteses o contrato e o convénio
referidos podem ser confundidos com férmulas de delegacdo de
servigo publico (concessdo, autorizagdo ou permissio de servico).
Em primeiro lugar, como visto, porque as agdes e servicos de as-
sisténcia a sadde sdo livres a iniciativa privada (CF, art. 199, ca-
put), ndo constituindo atividade exclusiva de Estado, passivel de

nao pode ser desenvolvido neste momento, por exceder amplamente os propési-
tos da presente andlise.

" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracio Piblica, ob.
cit., 1997, p. 123.

¥ Idem, ibidem, 1997, p. 131.
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delegagdo executiva em sentido préprio. Em segundo lugar, porque
a concessao e permissdo de servigco incidem sobre atividades eco-
ndmicas, onerosas, financiadas pelos proprios particulares-usuarios
mediante tarifas (CF, art. 175), o que obviamente ndo se aplica ao
sistema tinico ou piiblico de satide, cujas acdes e servicos sdo ofer-
tados segundo principios da universalidade e gratuidade.

11.7 Desacordos Verbais

Essas consideragdes preliminares sdo importantes para
evitar “desacordos verbais” muito comuns quando se trata de servi-
¢os de saidde ou de outro qualquer servigo de importancia vital para
a comunidade. E que os juristas, bem como os leigos, empregam
ora o conceito juridico (formal) de “servigo ptblico” e ora o con-
ceito existencial (material) de “servi¢o piblico”, muitas vezes sem
o devido rigor, com prejuizo para uma clara identificagdo do regi-
me juridico aplicdvel a atividade desempenhada.

Sem divida, as agGes e os servigos de saude sdo e devem
ser tidos como fundamentais, essenciais, prioritdrios, vitais ou rele-
vantes para a existéncia da coletividade. Neste sentido, sdo amiade
referidas como “servigos piiblicos impréprios”. Essa expressao, no
entanto, é equivoca, referindo um dado existencial e ndo um regime
juridico. Para fins juridicos, evitando confusoes inlteis, devem ser
consideradas como servigo publico em sentido objetivo apenas as
atividades submetidas total ou parcialmente ao regime juridico pu-
blico, exercitadas diretamente pelo Poder Piblico ou por particula-
res quando atuem como delegados do Estado, sol; as formas de au-
torizacdo, concessdo e permissdo de servigo. E este o conceito
constitucional (CF, art. 175, caput). E esse, ja vimos, decidida-
mente nio é o caso das a¢des e servigos de assisténcia a sadde (CF,
art. 199, caput), ressalvada a hipétese em que o proprio Poder Pu-
blico as desempenhe.

Na verdade, a participagdo complementar de entidades
privadas no préprio sistema publico de saiide, autorizada expressa-
mente pela Constituigdo, nio apenas é pragmatica como pode ser
percebida como uma das respostas conseqiientes a crise do aparelho
do Estado no 4mbito da prestacio dos servigos sociais. O Estado
ndo tem efetivamente condigdes de monopolizar a prestagao direta,
executiva, dos servigos de assisténcia social de interesse coletivo.
Estes podem ser geridos ou executados por outros sujeitos, pablicos
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ou privados, preferencialmente instituicées “piblicas ndo estatais”
(pessoas privadas mas sem fins lucrativos), consoante impde a pro-
pria Constitui¢do (CF, art. 199, § 1°), sob a fiscalizagdo e supervi-
sdo imediata do Estado. Nestes casos, ndo prover diretamente nio
quer dizer tornar-se irresponsavel perante essas necessidades soci-
ais basicas ou negar o direito fundamental 3 sadde. O Estado com
elas ndo se despede da responsabilidade de assegurar e garantir
direitos sociais. O Estado continua regulador, fiscalizador, executor
e financiador de servigos sociais, mas pode contar também com
mecanismos de parceria dgeis, ampliando a sua capacidade de as-
segurar a efetiva frui¢do dos direitos sociais bdsicos’.

i SERVICOS DE SAUDE E ENTES DE COOPERAQZ\O

12. Sentido da Expressdo “Entes de Cooperacio”

Os “entes de cooperagdo” sdo pessoas juridica$ de direito
privado ocupadas com a satisfacfio de atividades de relevéncia pu-
blica ou de interesse social, fomentadas ou financiadas pelo Poder
Publico, submetidas a especial controle administrativo, mas nio
encartadas na administragdo direta ou indireta do Estado.

? O cariter do Estado é definido menos pela dimensdo do seu aparato burocrdtico
quanto pela destinagdo do seu orgamento. Os Estados atuais sdo sobretudo centros
de transferéncia de recursos econdmicos e sociais. A atividade de prestacdo de
servigos pelo Estado-aparato responde apenas por uma parcela da intervengao do
Estado nas sociedades contemporaneas. As transferéncias de recursos tributdrios,
as isengOes especiais e os subsidios, entre outras formas de estimulo e limitagdo da
atividade privada, respondem por grande parte da interferéncia estatal em nossa
vida cotidiana. Lamentavelmente, trata-se de setor em que reina uma quase abso-
luta opacidade e anomia, pois entregue completamente a l6gica econdmica. Por
150, se quisermos saber se um Estado é de fato “social”, devemos consultar o
orgamento piiblico e as efetivas transferéncias de recursos para o financiamento de
Servicos sociais, independentemente da natureza da entidade responsdvel pela
realizacdo desses servigos. E este o dado essencial a considerar quando se pretende
determinar o compromisso do Estado com a realizacdo do direito & sadde e ndo o
campo das formas organizaciénais que o Estado adota ou de que se serve para
obter bens ou utilidades coletivas. Registre-se, por fim, que as normas que regem a
“forma de organizagdo” néo informam necessariamente as “normas de funciéna-
mento” das entidades publicas ou privadas de interesse publico existentes no Bra-
s1l, sendo usual que entidades estatais de direito privado estejam vinculadas, em
diversos aspectos do seu funciénamento, a normas de direito publico, o mesmo
ocorrendo com simples pessoas juridicas privadas de interesse piiblico.



Revista de Direito Administrativo & Constitucional — 10 139

Sdo entidades ‘“‘paraestatais”, em sentido préprio, isto &,
entidades que realizam ‘“cometimentos paralelos aos do Estado”"’.
O conceito de entidade “paraestatal”, no entanto, foi entre nos
completamente desfigurado, com incluséo até de entidades direta-
mente criadas por lei para desempenho de atividades econdmicas

ou servicos publicos'!, razdo pela qual deve ser abandonado.

Os entes de cooperagio sdo entidades “quase-piblicas”, ou
“publicas ndo estatais”, porque ocupadas com 0 desempenho de
atividades de imediato interesse coletivo. Em regra, sao institui¢des
sem animo de lucro, reinvestindo todas as suas receitas ou exce-
dentes financeiros nas préprias finalidades sociais'. S3o ordinaria-
mente instituicdes “sem dono”, de gestdo autdbnoma de servigos
sociais pelos proprios interessados, geralmente mediante represen-
tagdo classista direta ou mediante conselhos eleitos ou parcialmente

10 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios de Direito Administrati-‘
vo. 1969, p. 266.

"' Hely Lopes MEIRELLES, por exemplo, inclufa no género paraestatal as se-
guintes espécies: empresas publicas, sociedades de economia mista e SErvigos
sociais autdnomos. Segundo este autor, as duas primeiras integram a Administra-
cdo indireta e os ultimos, fora dessa administragdo, integrariam a categoria dos
“entes de cooperagdo” (1995:323). Esse conceito de paraestatal foi logo objetado
por Oswaldo Aranha Bandeira de MELLO, por “incluir, no mesmo conceito
genérico, seres de natureza as mais dispares: sociedades e fundagdes privadas
criadas pelo Estado e sociedades e fundagGes criadas pelos particulares” (1969:
267). Para este dltimo autor, o conceito de paraestatal deveria ser reservado ape-
nas para designar “‘entidades, na regéncia de interesse coletivo, mas sob organi-
zagio juridica privada”. (1969:266).

12 Bxistem entes de cooperagdo que desempenham atividades econdmicas. O
exemplo mais eminente sdo as cooperativas, referidas expressamente na Consti-
tuicdo Federal, no titulo da Ordem Econdmica e Financeira (art. 174, § 2°). As
cooperativas s3o associagOes de pessoas, de auxflio mituo ou de solidariedade,
reunidas para a prossecugdo de objetivos econdmicos. Embora a lei defina a
cooperativa como sociedade “sem objetivo de lucro” (Lei 5.764/71, art. 30), na
verdade, a associagdo € assim tratada unicamente porque 08 resultados econémi-
cos sdo destinados 2 distribuigdo entre os seus associados. A cooperativa desem-
penha atividade econémica para proveito econdmico dos seus associados e nao
objetivando o lucro como um fim em si, auto-referido & prdpria organizagao.
Sobre o tema, bem como sobre a impropriedade da utilizag@o dessa forma juridi-
ca no servicos de saude, analisando a experiéncia do PAS, cf. Maria Paulo Dalla-
ri BUCCI, “O Plano de Atendimento a Satide (PAS) e o Abuso das Formas Juri-
dicas”, Revista de Direito Administrativo (RDA), Rio de J aneiro, Ed. Renovar,
abr./jun./1997, p. 111-137.
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eleitos pela comunidade e constituidos para esse fim. Sdo institui-
¢oes criadas de formas variadas (reconhecidas pelo Poder Piiblico
“a posteriori”, ap6s sua constituicio por particulares, ou de consti-
tuicdo previamente autorizadas por lei especifica, limitadora da
acao posterior de particulares), apresentando ainda graus diferentes
de vinculagdo finalistica ao Poder Publico.

Sdo entidades do chamado “terceiro setor”, organizacoes
que nao sdo nem estatais nem mercantis, vale dizer, que, sendo pri-
vadas, ndo perseguem o lucro e, sendo constituidas para um fim
social, ndo sdo estatais. Segundo Boaventura de Souza Santos, sio
institui¢es que tentam realizar o compromisso pratico entre a efi-
ciéncia e a eqiiidade em atividades sociais, adotando a flexibilidade
operacional tipica de pessoas privadas sem prejuizo da busca de
eqiiildade social inerente a qualquer institui¢io piblica”®. Porém,
a0 menos assim entendo, por receberem auxilios ‘piblicos e priva-
dos em nome do desempenho de atividades socialpente relevantes,
sdo e devem ser mais intensamente fiscalizadas pelo Poder Piblico
e pela comunidade do que as demais pessoas privadas, através de
controles formais e materiais que assegurem a fidelidade de sua
acdo ao escopo que devem prosseguir.

Sao exemplos de entidades de cooperagio, no direito bra-
sileiro, as entidades declaradas de utilidade puiblica, as entidades
declaradas como organizagdes sociais, as entidades declaradas or-
ganizagGes da sociedade civil de interesse piiblico e os Servigos
sociais autbnomos. As entidades denominadas “fundacdes de
apoio” podem assumir tanto uma forma estatal quanto ndo-estatal.
Conseqiientemente, ora podem, figurar entre as “entidades de coo-
peragdo”, ora entre as entidades integrantes da administragdo indi-
reta do Estado, qualificando-se neste dltimo caso como “fundacdes
governamentais”,

Sobre o regime juridico das entidades de utilidade publica,
das organizac¢des sociais e das organizacdes da sociedade civil de

* Cf. Boaventura de Souza SANTOS, “A Reinvengdo Soliddria e Participativa
do Estado”, conferéncia apresentada no Semindrio Internaciénal “A Sociedade e
a Reforma do Estado”, promovido pelo Ministério da Administracdo e Reforma
do Estado do Brasil (MARE) ¢ pelo Conselho da Reforma do Estado, em S#o
Paulo, no més de marco de 1998, publicado nainternet, url; http://www.m.are.
gov.br/Historico/Reforma/conselho/Boaventura. PDF, p. 20.
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caréter publico tive oportunidade de escrever dois artigos, ja publi-
cados'.

Nesta oportunidade, para os fins deste parecer, interessa
aprofundar a discussdo sobre as fundagdes de apoio, esclarecendo
alguns aspectos do seu regime juridico, especialmente no que diz
respeito a forma pela qual deve prestar contas dos recursos publicos
que eventualmente lhe sejam entregues pelo Estado como “subven-
¢d0” ou “transferéncia” vinculada a prestagdo de atividades de rele-
véncia publica.

'* O primeiro texto referido, “Reforma Administrativa e Marco Legal das Organi-
zagBes sociais no Brasil: as ddvidas dos juristas sobre o modelo das organizagdes
sociais”, foi apresentado no II Congresso Interamericano sobre a Reforma do
Estado e da Administragio Publica, promovido pelo CLAD - Centro Latinoame-
ricano de Administracion para el Desarrollo, na ilha de Margarita, Venezuela, em
outubro de 1997. Foi atualizado em 03.11.1997 em razdo da edigdo da Medida
Proviséria 1.591, de 9 de outubro, publicada no Didrio Oficial da Unido de
10.10.1997 e, posteriormente, atualizado novamente em face da edicdo da Lei
9.637, de 15.05.1998. E de ficil acesso, tendo sido publicado pelos seguintes
veiculos: Revista do Servico Piblice, Distrito Federal, ENAP-Escola Naciénal
de Administracdo Pdblica, v. 48, n. 2, p. 27 a 58, mai./ago./1997; Revista de
Direito Administrativeo (RDA), Rio de Janeiro, Fundagdo Getilio Var-
gas/Renovar, n. 210, out./dez./1997; BDA — Boletim de Direito Administrativo,
a. X1V, n. 4, p. 231-244, abr./1998. Sao Paulo — Sio Paulo: Ed. NDI LTDA; Re-
vista de Informacao Legislativa, v. 34, n. 136, p. 315-331, out./dez./1997. Na
Internet, foi publicado na Revista Juridica Jus Navegandi, a partir de abril de
1999, url: http: //www.jus.com.br/doutrina/orgsoci2.html; Revista Juridica Da-
taveni@, a. IV, jun./1999, n. 25, URL: http://iwww.datavenia.inf.br. O segundo
texto referido, “Reforma do marco Legal do Terceiro Setor no Brasil”, foi escrito
para publicacdio em coletdnea organizada pela UNESCO - Organizagdo das Na-
¢oes Unidas para a Educagdo, a Ciéncia e a Cultura, mas também foi publicado
em revistas juridicas especializadas. O texto foi escrito em 13.10.1998 e atualiza-
do em 24.03.1999, em razdo da rdpida aprovagdo do Projeto de Lei 4.690, apre-
sentado em 28.08.1998 e j4 transformado na Lei 9.790, de 23.03.1999. A versdo
original do texto foi publicada na Revista de Direito Administrativo (RDA), Rio
de Janeiro, Fundagdo Getilio Vargas/Renovar, n. 214:55-68, out./dez./1998. Mas
a versdo atualizada pode ser conferida nas seguintes revistas: Revista Juridica —
Administragdo Municipal, Salvador, BA, Ed. Jam, mai./1999, n. 5, p. 41-64; Re-
vista Interesse Piblico, a. 1, n. 1) 1, jan./mar./1999, p. 31-46. Na Internet, encon-
tra-se publicado na Revista Juridica Virtual da Sociedade Brasileira de Direito
Piblico, url: http:\www.sbdp.org.br. Consulte-se também, com proveito, sobre o
tema das organizagbes Sociais, o trabalho de Juarez FREITAS, “O Controle € 0
Regime das Organizagdes Sociais”. Jn O Controle dos Atos Administrativos e os
Principios Fundamentais. 2. ed., Sdo Paulo: Ed. Malheiros, 1999, p. 180-192.
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v FUNDAGOES DE APOIO E FUNDACOES
GOVERNAMENTAIS

13. A Constitui¢do da Repiiblica ndo emprega uma termi-
nologia uniforme ao tratar das fundacdes estatais. Por vezes, refere
as “fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Piibli-
co” (arts. 71, Il e IIL; 150, § 2°; 165, § 5°, II; 169, § 1° 18, ADCT;
35, V, ADCT; 64, ADCT); outras vezes emprega a expressao “fun-
dacdo publica” (art. 19, ADCT; art. 39, caput, revogado pela EC
19/98); por fim, emprega isoladamente a palavra “fundacio” (arts.
37, XVl e XIX; 39, § 7°).

13.1. A doutrina juridica, enfrentando o problema, assen-
tou distingoes relevantes, que permitem uma leitura sistemadtica da
Constitui¢do. Distinguiu entre fundagdes governamentais de direito
privado, ou simplesmente fundacées governamentais, e as funda-
¢des de direito publico, ou simplesmente fundacédes piblicas, como
espécies do género fundacio estatal. |

As fundagdes piiblicas possuem o regime juridico das au-
tarquias — sdo autarquias fundacionais. Por isso, sdo constituidas
por lei (art. 37, XIX), com subordinagiio plena ao direito ptiblico,
caracterizando-se por serem ‘“entidades estatais personalizadas de
competéncia exclusivamente administrativa’'®.

As fundagdes governamentais, por outra via, sfo entidades
caracterizadas pela personalidade de direito privado, de constitui-
¢do autorizada por lei (art. 37, XIX, in fine), mas igualmente su-
bordinadas a normas de direito piiblico em determinados aspectos
do seu funcionamento, segundo o disposto em nivel legal ou cons-
titucional (ex. obriga¢do de realizagio de concurso publico).

As fundagdes governamentais caracterizam-se por: nao
exercitarem, a titulo préprio, prerrogativas de direito publico; se

submeterem ao controle externo do Tribunal de Contas e interno do

Poder Executivo; serem passiveis de modificacdo por lei; dispensa-
rem a fiscalizagdo do Ministério Pdblico; equipararem os seus
agentes a servidores publicos e sujeitarem os seus dirigentes a
mandado de seguranga e a agdo popular quando no exercicio de

15 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Ob.
cit., p. 102.
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fun¢io delegada; deverem submissdo a lei de licitagdes; gozarem
de imunidade tributéria unicamente sobre impostos incidentes sobre
o patriménio, a renda ou servigos vinculados a atividades essenciais.

13.2. Essa distingdo néio tem nada de nova, pois remonta a
orientacdo do Supremo Tribunal Federal ainda na vigéncia da Carta
Constitucional de 1969. De forma incisiva, a €poca, assentou 0 STF
0 seguinte:

Nem toda fundagdo instituida pelo Poder Publico é Fun-
dagdo de Direito Privado. As fundagoes, instituidas pelo
Poder Piblico, que assumem a gestdo de servigo estatal e
se submetem a regime administrativo previsto, nos Esta-
dos-Membros, por Leis Estaduais sdo Fundagoes de Di-
reito Piblico, e, portanto, pessoas juridicas de direito pu-
blico. Tais fundagées sdo espécie do género autarquia,
aplicando-se a elas a vedagdo a que alude o § 2° do art.
99 da Constituicdo Federal. Sao, portanto, constitucionais
oart. 2°, § 3°da Lei 410, de 12.03.1981, e 0 art. 1° do De-
creto 4.086, de 11.05.1981, ambos do Estado do Rio de
Janeiro. Recurso extraordindrio conhecido e provido.
(STF, RE-101.126/RJ. Rel.: Min. Moreira Alves, publi-
cacio DJ data 01.03.1985, p. 02.098. Ement v. 01.368-02
p. 00188, j. em 24.10.1984 — Tribunal Pleno)

Natureza juridica das fundagoes instituidas pelo Poder
Publico. Desde que assumam a gestdo de servi¢o estatal, e
sejam mantidas por recursos orgamentdrios, sob a direcgdo
do poder publico, integram a administracdo indireta, e
sdo jurisdicionadas a Justi¢a Federal, se instituidas pelo
governo federal. Recurso conhecido e provido. (STF,
RECR-115.134/DF. Rel.: Min. Carlos Madeira, publi-
cacdo DI data 06.05.1988 p. 10.635, Ement v. 01.500-04,
p. 00708, j. em 08.04.1988 - Segunda Turma)

13.3. Essa orientacdo jurisprudencial foi renovada durante
a vigéncia da Constitui¢do de 1988:

Ementa: Recurso extraordindrio. Universidade do Rio
de Janeiro. Expedicio de diploma. Condenacao. Con-
flito de competéncia. Natureza juridica das fundacoes
instituidas pelo poder publico. Conflito de competén-
cia. Cf, art. 109, L
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1. A Fundagdo Universidade do Rio de Janeiro tem natu-
reza de fundagdo publica, pois assume a gestdo de servigo
estatal, sendo entidade mantida por recursos orcamentd-
rios sob a direcdo do Poder Piiblico, e, portanto, inte-
grante da Administracdo Indireta.

2. Conflito de competéncia entre a Justica Comum e a
Justica Federal. Art. 109, I da Constituicdo Federal.

Compete a Justica Federal processar e julgar acdo em .

que figure como parte fundagdo instituida pelo Poder Pii-
blico Federal, uma vez que o tratamento dado as funda-
¢coes federais é o mesmo deferido as autarquias.

3. Embora o art. 109, I da Constitui¢io Federal ndo se
refira expressamente as fundacées, o entendimento desta

Corte € no sentido de que a finalidade, a origem dos re- i

Cursos e o regime administrativo de tutela absoluta a que,
por lei, estd sujeita a entidade, fazem dela espécie ‘do gé-
nero autarquia e, por isso, sdo jurisdicionadas a Justica
Federal, se instituidas pelo Governo Federal. Recurso ex-
traordindrio conhecido e provido. (STF, RE-127.489/DF.
Rel.: Min. Mauricio Corréa, publicacio DI data

06.03.1998, p. 00016, Ement v. 01.901-03, p. 00425, j. .

em 25.11.1997 - Segunda Turma)

13.4. Neste quadro, como caracterizar as fundacdes institui-
das para “dar apoio a projetos de pesquisa, ensino e extensdo e de
desenvolvimento institucional, cientifico e tecnoldgico de interesse
das instituigbes federais” de ensino superior? Muitas delas existem
unicamente para colaborar com o Poder Publico e subsistem unica-

mente em razdo dos recursos aferidos com as parcerias que estabele- o

cem com o Poder Pidblico. Séo, por esse fato, entidades da adminis-
tragdo indireta? Algumas sdo registradas por particulares; outras pelo
proprio Poder Publico, muitas vezes sem a devida autorizacdo legis-
lativa. H4 diferengas juridicas decorrentes desta circunstancia?

A doutrina nacional tem sido vacilante e muitas vezes
omissa a respeito do tema. E freqiiente o siléncio completo sobre o
assunto nos manuais e monografias nacionais de direito adminis-
trativo.

Penso que o problema deve ser resolvido a luz da Consti-
tuicdo. Embora a interpretagio literal seja a mais pedestre das in-
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terpretacdes, nio parece razodvel desprezar a dicgdo constitucional
quando exige para caracterizar uma entidade como integrante da
administracdo indireta fundacional que seja “instituidas e mantidas
pelo Poder Piblico” (arts. 71, IL e III; 150, § 2°; 165, § 5° 1II; 169,
§ 1° 18, ADCT; 35, V, ADCT; 64, ADCT). Esses dois elementos
(a instituicio e a manutencdo) sdo exigidos de forma conjugada e
nio alternativamente. H4 quem, nos textos doutrindrios, faga leitura
diferente do texto constitucional. No entanto, nao tem sentido,
dentro agora da sistemdtica constitucional, supor que a simples ma-
nutengio ou a colaboragdo para manutengdo de entidades privadas
de interesse publico transforme entidades instituidas por particula-
res em entidades da administra¢io indireta, com direito a imunida-
de tributaria de impostos, subordinagdo a exigéncia de concurso
publico e 4 necessidade de lei para autorizacdo de sua extingdo ou
efetivacdo de sua extin¢do. Pense-se nas milhares de creches sub-
vencionadas quase exclusivamente com recursos piiblicos, institui-
¢oes de acolhimento de excepcionais, entre outras. Mas € preciso
cautela. Nos casos em que o poder piblico institui uma fundagdo,
inclusive pelo ato de destinar recursos piblicos para a formagdo do
patrimdnio inicial da entidade, had fundagao governamental ou fun-
‘dacdio piiblica, conforme o caso, ainda que constituida de modo
irregular’®.

Quando a entidade criada for uma unidade orgamentéria
do Poder Piblico, tendo sido constituida pelo Estado, é também
parte da organizagdo piblica, integrando a administra¢@o indireta.
Mesmo que esta se atribua a condi¢do de entidade ndo-estatal. Mas
simples subvengdes, auxilios e transferéncias eventuais, por ativi-
dade desempenhada, nio possuem o conddo de transformar entida-

16 Miguel REALE JUNIOR, em texto sobre o tema, registrou um dado histérico
pouco conhecido. Segundo o professor, “o projeto da Constituigéo até o segundo
turno estabelecia: ‘fundagdes e sociedades instituidas ou mantidas pelo Poder
Pdblico’. A redagio para o segundo turno trouxe a corregdo da aditiva: “Institui-
da e mantida pelo Poder Piblico” (“Fundagdes — Fiscalizagdo pelo Ministério
Piblico”, RDP 98, abril-junho, 1991, a. 24, p. 72). Trata-se de mais um elemento
auxiliar de convicgdo, a demonstrar que a exigéncia dos dois elementos pelo
constituinte ndo foi casual ou gratuita. E certo, porém, que a lei deve ser compre-
endida nos seus préprios termos e ndo conforme a orientacéo histérica do legis-
lador real. Quando os dois entendimentos convergem, no entanto, néo ha porque
nio ressaltar também o elemento historico na interpretagao.
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des instituidas por particulares em unidades personalizadas da ad-
ministragio ptiblica.

Neste diapasdo, especificamente sobre as Fundacdes de
Apoio, assentou o Superior Tribunal de Justica:

Mandado de seguranca. Anistia concedida aos servido-
res publicos e empregados de Sociedade de Economia
Mista sob o dominio da Unido. Lei 8.878194. Inaplica-
¢ao aos empregados de pessoa juridica de direito pri-
vado.

A Lei 8.878/94 (art. 1°) s6 anistiou os empregados que ti-
veram os contratos rescindidos, por motivagdo politica, no
periodo compreendido entre 16.03.1990 a 30.09.1992, ¢
$6 alcangou aqueles (empregados) vinculados a érgaos da
Administracdo Indireta da Unido (Sociedade de Economia
Mista e Empresas Publicas). |

Fundagdo de Apoio ao Ensino, Pesquisa e Extensdo
(FAEPE), de que se dizem os impetrantes empregados
regidos pela CLT, é pessoa juridica de direito privado,
sem vinculo juridico com a Uniao e, por isso mesmo, os
seus empregados, embora com a rescisdo dos respectivos
contratos no periodo considerado, ndao se beneficiaram
com a anistia.

O recrutamento de pessoal através de convénio (tal qual
acontecia entre a Unido e a FAEPE) pela Administragdo
Piblica ndo gera vinculo empregaticio direto com a Uni-
do, salvo se implementadas as condi¢bes previstas nos
incs. I e Il do art. 37 da Constituicdo Federal.

A reintegragdo, segundo a definicdo legal, sé aproveita ao
servidor estdvel no cargo anteriormente ocupado quando
este tiver sido demitido ilegalmente. Segundo os cénones
da lei (Lei 8.878/94), o retorno ao servico dar-se-d exclu-
sivamente no cargo ou emprego anteriormente ocupado,
ou, quando for o caso, naquele resultante da respectiva
transformagdo. Ndo estando os impetrantes, antes da res-
cisdo dos seus contratos, a servico da Unido ou de seus
orgdos, impossivel determinar-se o retorno ao servigo pu-
blico e, de outro feito, em cargos (ou empregos) que, an-
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tes, ndo ocupavam, na defini¢do legal. Seguranga denega-
da. Decisdo undnime. (STJ — 1* Se¢ao-MS 3.979-DF. Rel.:
Min. Demécrito Reinaldo, j. em 11.09.1996, v.u.; Emen-
ta). BAASP, 2.014/58-e, de 04.08.1997, JSTJ/TRF,
91.164, mar./1997 Reforma Administrativa — Estabili-
dade Funcional) (Grifo Nosso)

13.5. Trata-se, portanto, de visualizar adequadamente o
problema. O nome diz pouco. A Fundagdo de Apoio serd entidade
da administracio indireta se instituida e mantida pelo poder puabli-
co; sera fundagdo de direito privado particular, ou nao-estatal, enti-
dade de colaboracdo, se for constituida por particulares e subvenci-
onada pelo poder publico ou por particulares. O Estado, neste ulti-
mo caso, nio lhe deve dota¢des or¢amentdrias, mas recursos de
fomento (subvengdo social) ou valores correspondentes ao paga-
mento pela prestagio de servigos. |

|

v PRESTAGCAO DE CONTAS DOS ENTES DE
COOPERAGAO

14. Até 04.06.1998, data da promulgacdo da Emenda Cons-
titucional 19, essa distingdo no regime juridico tinha enorme reper-
cussdo no tema da prestagdo de contas das entidades denominadas
Fundagdes de Apoio. Entendia-se que, se fundagdo fosse instituida
pelo poder publico, ainda que de forma irregular, a prestagdo de
contas deveria ser direta e periédica ao Tribunal de Contas compe-
tente. A fundagdo assim criada deveria ser integrada na administra-
¢do indireta do Estado. Mas se a Fundagdo de Apoio fosse instituida
por particulares, apenas 0s recursos publicos recebidos deveriam ser
objeto de prestacdo de contas, porém ndo de forma direta ao Tribunal
de Contas competente e sim, perante as entidades do Poder Pdblico
que travavam com aquelas entidades os respectivos vinculos de co-
laboragdo. O Tribunal de Contas conheceria ou fiscalizaria a gestdo
dos recursos piiblicos pela entidade privada subvencionada ou de
outro modo beneficiada quando realizasse a avaliagdo das contas da
entidade publica gestora do convénio ou contrato, vale dizer, a fisca-
lizagdo da entidade publica responsdvel pela avaliacdo dos servigos
realizados pela entidade de colaboragao.

14.1. E certo, ainda, que uma excegao era aberta: quan-
do, diante de circunstdncias concretas, houvesse indicio de que
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essas entidades privadas de colaboragdo estivessem dando causa
a perda, extravio ou outra irregularidade de que resultasse prejui-
zo ao erdrio piblico. Neste caso, instaurava-se uma tomada de
contas para apurar diretamente a boa ou m4 utilizagdo de recur-
sos pablicos pela entidade de colaboragdo, em razdo da expressa
previsdo constitucional do art. 71, I1, in fine, da Constitui¢do Fe-
deral.

14.2. O Tribunal de Contas da UniZo, depois de um perio-
do em que exigia a prestagdo de contas diretamente pelas entidades
denominadas Fundagdes de Apoio, sumulou entendimento contri-
rio a essa exigéncia, mediante o seguinte enunciado:

As fundagées de apoio constituidas ou instituidas no dm-
bito das Instituicbes Federais de Ensino Superior, estdo
desobrigadas de apresentarem diretamente ao Tribunal de
Contas da Unido Prestagd@o de Contas, nos termos das
disposi¢bes e principios constantes da Lei 8.958/94.
(TCU, ED-000198, Precedentes: AC-0107-40/95-P; AC-
0126-44/95-P; DC-0230-22/95-P)

Registre-se que a Lei 8.958/94 tratou especificamente da
contratagao, pelas institui¢des federais de ensino superior e de
pesquisa cientifica e tecnolégica, por prazo determinado, de servi-
¢os de “Institui¢des criadas com a finalidade de dar apoio a pro-
jetos de pesquisa, ensino e extensdo e de desenvolvimento institu-
cional, cientifico e tecnolégico de interesse das instituicoes fede-
rais contratantes”. Mas, ao dispor sobre o tema, estabeleceu refle-

xivamente aspectos do regime juridico a ser aplicado as Funda-
¢Oes de Apoio.

As disposigdes desta Lei sdo simples e diretas, dispensan-
do demoradas paréfrases interpretativas. Reza a Lei 8.958/94, espe-
cificando o regime das Fundacdes de Apoio:

Art. 2°. As institui¢bes a que se refere o art. 1° deverdo
estar constituidas na forma de fundagées de direito priva-
do, sem fins lucrativos, regidas pelo Cdodigo Civil Brasilei-
ro, e sujeitas, em especial:

I - a fiscalizacdo pelo Ministério Publico, nos termos do
Cddigo Civil e do Cddigo de Processo Civil;

I - a legislagdo trabalhista;
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11l — ao prévio registro e credenciamento no Ministério da
Educagdo e do Desporto e no Ministério da Ciéncia e
Tecnologia, renovdvel bienalmente.

Art. 3° Na execugdo de convénios, contratos, acordos
e/ou ajustes que envolvam a aplicagdo de recursos publi-
cos, as fundacbes contratadas na forma desta lei serdo
obrigadas a:

I — observar a legislacdo federal que institui normas para
licitagées e contratos da administragdo publica, referentes
a contratagdo de obras, compras e servigos;

II — prestar contas dos recursos aplicados aos orgdos pu-
blicos financiadores;

III — submeter-se ao controle finalistico e de gestdo pelo
orgdo mdximo da Instituicdo Federal de Ensino ou similar
da entidade contratante; J

IV — submeter-se a fiscalizagd@o da execugdo dos contratos
de que trata esta lei pelo Tribunal de Contas da Unido e
pelo orgdo de controle interno competente. (Grifo nosso).

O entendimento do Tribunal de Contas da Unido diante da
publicacdo da Lei 8.958/94, a partir da sessdo do Tribunal Pleno de
31.05.1995 (Processo TC 021.921/94-6, Ata 22/95, Decisdo 230/95,
Ministro-Relator Olavo Drummond), caminhou no sentido de de-
sobrigar as Fundag¢des de Apoio a Institui¢des de Ensino Superior
de apresentarem diretamente as respectivas prestacdes de contas ao
Tribunal. Mais ainda: dispensou a prestagdo de contas anteriores,
caso estas ainda ndo tenham ainda sido feitas, quando relativas a
exercicios anteriores a 1994.

Essa orientacio permanece acatada e dominante no dmbito
do Tribunal de Contas da Unifo até este momento, embora tenha
sido alterado o estatuto constitucional nesta matéria, como adiante

analisaremos.

15. Problemas Decorrentes da Atual Sistematica de
Prestacao de Contas

A prestacdo de contas das entidades de cooperagdo sob
forma indireta ou obliqua produz inconvenientes diversos a efetivi-
dade do sistema de controle externo. O crescimento do chamado
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“terceiro setor” e o incremento da subvengdo as organizagdes ndo
governamentais colocaram na ordem do dia a necessidade de uma
reflexdo, ainda que breve, sobre essa questio.

A prestacdo de contas indireta €, em primeiro lugar, uma
prestagdo condicionada a efetiva fiscalizagdo do érgdo ou entidade
do poder publico. Traduz procedimento dependente, subordinado
ao interesse e a efetiva aptiddo da entidade ptiblica de administra-
¢do para uma fiscalizagdo efetiva do contrato, do convénio, do ter-
mo de parceria, enfim, da boa aplicagdo dos recursos piblicos des-
tinados a organiza¢des ndo-governamentais. Lamentavelmente, a
regra € que o procedimento primdrio de fiscalizagdo seja deficiente,
quando ndo completamente omisso. A conseqiiéncia é a a¢#o tardia
do sistema de controle das contas piblicas.

A prestag@o indireta, além disso, freqiientemente cria paro-
xismos no controle das contas estatais. E comum que, depois de
aprovadas as contas do 6rgdo ou da entidade piiblica (Secretdria,
Autarquia, contas do Governo etc.), o tribunal de contas tome conhe-
cimento tardio de irregularidades praticadas em convénios destas
unidades governamentais com entidades ndo-governamentais. Nio é
preciso ir Jonge: a fiscalizagdo do convénio destes autos dormiu nas
dependéncias da Secretaria de Satide por vdrios anos, com atraso de
sua apresentacao ao Tribunal de Contas de 1.573 (um mil quinhentos
e setenta e trés) dias. A prestagdo de contas em anélise, frise-se
novamente, diz respeito a prestagdo de contas da primeira parcela
do convénio. Neste momento, como é ébvio, o convénio j4 produ-
ziu todos os seus efeitos e ultrapassou todas as suas fases. Esse fato
revela o grau de deficiéncia desse procedimento, especialmente
quando coloca o Tribunal de Contas do Estado numa situagdo con-
traditéria, pois este ndo pode referendar as irregularidades apuradas
no convénio, mas jd aprovou hd vérios anos as contas da entidade
publica que se omitiu de denuncié-las e apuri-las a seu tempo.

16. Reforma Administrativa ¢ Controle dos Recursos
Publicos destinados aos Entes de Cooperacio

A Emenda Constitucional 19, promulgada em 04.06.1998,
conhecida também como Emenda da Reforma Administrativa, ndo
desconheceu o assunto. Alterou o disposto no art. 70, parégrafo
unico, da Constitui¢do Federal, alargando a acio direta dos Tribu-
nais de Contas.
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Dizia o dispositivo alterado, em sua redagdo original:
Art. 70. (...)

Pardgrafo tinico. Prestard contas qualquer pessoa fisica
ou entidade puiblica que utilize, arrecade, guarde, geren-
cie ou administre dinheiro, bens e valores publicos ou pe-
los quais a Unido responda, ou que, em nome desta, as-
suma obrigagdes de natureza pecunidria.

A nova redagdo, resultante da Emenda Constitucional
19/98, adota o enunciado seguinte:

Art. 70. (...)

Pardgrafo tinico. Prestard contas qualquer pessoa fisica
ou juridica, piiblica ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiro, bens e valores
piiblicos ou pelos quais a Unido r.esponda,J ou que, em
nome desta, assuma obrigacées de natureza pecunidria.

Comentando a alteragdo, com observacOes oportunas, €s-
creveu Jessé Torres Pereira Janior'”:

Ao tratar do dever de prestar contas do uso de dinheiros,
bens e valores publicos, a Emenda 19 supre lacuna do
passado e prové para o futuro. A modifica¢do que introdu-
ziu no pardgrafo unico do art. 70 consiste em estender
aquele dever as pessoas juridicas privadas.

Supre lacuna do passado porque ditas pessoas sempre re-
ceberam auxilios e subvengdes do poder publico sem a
correspondente obrigagdo de prestar contas de sua apli-
cagdo, o que significava a possibilidade de destind-los a
objetivos diversos daqueles que houvessem oficialmente
motivado a liberagdo. Ou seja, o erdrio liberava dinheiro
e outros valores piblicos que poderiam vir a ser destina-
dos, sem controle, a satisfagdo de interesses particulares,
a pretexto de que estariam atendendo a finalidades de uti-
lidade publica, por meio de entidades privadas de bene-
meréncia, assisténcia social, educagdo ou saude, entre
outras. -

17 Conf. Da Reforma Administrativa Constituciénal., Rio de Janeiro, Ed.
Renovar, 1999, p. 295-298.
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E bem verdade que o Tribunal de Contas da Unido contorna-
va a lacuna ao entender que a prestacdo de contas era devida
pela pessoa fisica do gestor dos recursos recebidos pela pes-
soa juridica privada. Entendimento placitado pela Suprema
Corte, verbis: “Prestacdo de contas referente a aplicacdo de
valores recebidos de entidades da administracdo indireta,
destinados a Programa Assistencial de Servidores de Minis-
tério, em periodo em que o impetrante era Presidente da As-
sociagdo dos Servidores do Ministério. O dever de prestar
contas, no caso, ndo é da entidade, mas da pessoa fisica res-
ponsdvel por bens e valores publicos, seja ele agente piiblico
ou ndo. Embora a entidade seja de direito privado, sujeita-se
a fiscalizagdo do Estado, pois recebe recursos de origem es-
tatal, e seus dirigentes hdo de prestar contas dos valores re-
cebidos; quem gere dinheiro publico ou administra bens ou
interesses da comunidade deve contas ao orgdo competente
do Tribunal de Contas da Unido para julgar a matéria em
causa, a teor do art. 71, 1l da Constitui¢do, havendo apuracdo
dos fatos em procedimentos de fiscalizagido, assegurada ao
impetrante ampla defesa. Mandado de seguranca indeferido.

(MS 21.644-1. Rel.: Min. Néri da Silveira. DJU de
08.11.1996, p. 43.204).

A solugdo, de indiscutivel base constitucional e com sélido
alicerce nos principios da impessoalidade e da moralidade
administrativa, ressentia-se, no entanto, de efetividade se
na raiz de desvios eventualmente apurados estivessem,
principalmente, a estrutura organizacional da pessoa juri-
dica e a atuagdo de outros de seus dirigentes, além do ges-
tor responsabilizado. Apenar-se-ia este, mas livrar-se-ia a
entidade para continuar a malbaratar recursos piiblicos.

A Emenda prové também para o futuro porque a Lei
9.637, de 05.05.1998, ao criar a figura da “organizagdo
social” (pessoa juridica de direito p;wado sem fins lu-
crativos, cujo objetivo societdrio seja atuar no campo do
ensino, da pesquisa cientifica, do desenvolvimento tecno-
légico, da protegdo e preservacdo do meio ambiente, da
cultura, ou da saiide), declara-a de interesse social e utili-
dade publica, e autoriza o poder piiblico a destinar-lhe re-
cursos de toda sorte (verbas orcamentdrias, bens publicos

v e M
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e até pessoal -- arts. 11 a 14) para a realizagdo de planos
e programas estabelecidos em contrato de gestao.

Certo é que a Lei 9.637/98 incumbe os responsdveis pela
fiscalizacdo da execugdo desse contrato de, sob pena de
responsabilidade soliddria, dar ciéncia ao Tribunal de
Contas “de qualquer irregularidade ou ilegalidade na
utilizacdo de recursos ou bens de origem publica por or-
ganizacdo social” (art. 99). Todavia, tal dever de “dar ci-
éncia” ndo incluia na competéncia do Tribunal o exerci-
cio permanente, de oficio, do controle externo sobre as
organizagées sociais. A Emenda 19 veio fazé-lo.

Justifica-se, portanto, o acréscimo realizado pela Emenda
Constitucional: o crescimento das parcerias do Poder Puablico com o
terceiro setor deve ser acompanhado da uma concomitante amplia-
cdo da fiscalizagdo do Poder Piblico sobre a boa aplicagdo desses
recursos. Atualmente, apés a Emenda Constitucional 19/98, ndo ha
relevo em considerar se a entidade € publica ou privada, se a parceria
¢ firmada como contrato ou convénio, contando unicamente a ori-
gem publica dos bens ou recursos administrados para o fim de fixar a
obrigagdo de prestagdo direta de contas ao Tribunal de Contas.

Certo, essa ampliagdo de tarefas provavelmente exigird uma
série de providéncias administrativas de reordenagio do sistema de
controle, mecanismos de verificaciio por amostragem ou diferenciagao
da fiscalizacio pelo montante de recursos, transferidos, um esforgo
extraordindrio dos Tribunais de Contas, porém representa induvidosa-
mente um avango no controle da aplicagdo dos recursos publicos e,
conseqiientemente, um maior resguardo da moralidade administrativa.

Diante desse quadro, parece mais fécil entender as defici-
éncias encontradas no curso deste processo e a urgéncia em repen-
sar o processo de fiscalizagdo das entidades privadas sem fins lu-
crativos no ambito do Tribunal de Contas do Estado da Bahia.

A matéria diz respeito a uma interpretagao das normas re-
gentes do funcionamento do Tribunal de Contas do Estado da
Bahia 2 luz do novo contexto constitucional.

17. Invalidade do art. 133 do Regimento do Tribunal
de Contas do Estado da Bahia

O art. 133 do Regimento Interno do Tribunal de Contas da
Bahia prescreve:
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Art. 133. As instituigées e entidades, inclusive as de natureza
ndo governamental sem fins lucrativos, que recebam recur-
sos publicos, prestardo contas ao Tribunal de Contas, atra-
vés da Secretaria ou orgdo subordinado ao Governador que
lhes repassou os fundos, dentro de trinta dias do término do
prazo para sua execucdo, liquidacdo e aplicacdo.

§ 1° A aplicagdo dos recursos estaduais pelas organiza-
¢Oes ndo-governamentais se fard em obediéncia aos
principios da licitagdo incorporados as normas proprias
da entidade.

§ 2° Ficam excluidas da obrigacdo estabelecida no ca-
put deste artigo as instituicoes que recebem recursos de
entidades da administracdo indireta que tenham suas
contas julgadas pelo iTribunal de Contas por exercicio
ou gestao, as quais incluirdo em suas demonstracées fi-
nanceiras as transferéncias de que trata esta Secdo.
(Grifo nosso) ;

Na Lei Orgénica do Tribunal de Contas do Estado da
Bahia, no entanto, além de nio se encontrar apoio direto a norma
enunciada, identificamos prescri¢gdes que caminham em sentido
contrario, a exemplo das seguintes:

Art. 1°. Ao Tribunal de Contas do Estado da Bahia, érgdo
autbnomo e independente, incumbido de auxiliar o con-
trole externo a cargo da Assembléia Legislativa, compete,
na forma estabelecida na Constituicdo do Estado:

VI — apreciar a legalidade, legitimidade, economicidade
e razoabilidade dos procedimentos licitatérios, contra-
tos, convénios, ajustes ou termos, envolvendo concessdes,
cessoes, doacdes e permissdes de qualquer natureza, a
titulo oneroso ou gratuito, de responsabilidade do Esta-
do, por qualquer de seus drgdos ou entidades da admi-
nistragdo direta ou indireta;

XI - fiscalizar a aplicacio de qualgquer recurso repassa-
do pelo Estado, mediante convénio, acordo, ajuste ou
outros instrumentos congéneres;

e S
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Adiante, dispde a Lei Orgénica do Tribunal:

Art. 7° Estdo sujeitos a jurisdigdo do Tribunal de Contas
e s6 por ato seu podem ser liberados de responsabilidade:

VII — os responsdveis pela aplicagdo de quaisquer recur-
sos repassados pelo Estado, mediante convénio, acordo,
ajuste ou outros instrumentos congéneres,

Frise-se que essa dltima norma filia-se ao disposto na
Constituigdo do Estado da Bahia. Segundo o disposto no diploma
constitucional estadual, o Tribunal de Contas do Estado e dos Muni-
cipios mantém atribuigdo para “fiscalizar a aplicagdo de qualquer
recurso repassado pelo Estado e pelos Municipios, mediante conve-
nio, acordo, ajuste, ou outros instrumentos cpngéneres” (art. 91, XI).

Essa enunciagdo ampla da norma constitucional estadual
ndo é desconhecida do préprio Tribunal de Contas da Bahia. Em
trabalho premiado pelo Tribunal, o auditor Carlos Vasconcelos
Domingues, assessor do ilustre Conselheiro Adhemar Bento Go-
mes, escreveu:

A norma constitucional estadual ndo limita, como o faz a
federal, o exercicio do controle externo, apenas, aos re-
cursos publicos transferidos as pessoas juridicas de di-
reito publico. Por isso mesmo, na Bahia, as organizagoes
ndo-governamentais que recebem recursos estaduais estdo
submetidas ao controle externo’®.

A conclusio do autor entendo verdadeira, mas nao as suas
premissas, pois admito que também a Constituigdo Federal autoriza
o controle externo sobre as entidades de cooperagio, denominadas
também entidades ndo-governamentais, que recebam recursos pu-
blicos. Até a Emenda Constitucional 19 autorizava o controle ex-
terno mediante tomada de contas direta ou prestagdo de contas indi-
reta; hoje, depois da Emenda, também a prestagdo de contas dire-
ta'’. E 6bvio que, se atualmente a Constitui¢do Federal contraditas-

18 «(y Controle Externo e os Novos Modelos de Gestdo de Servigos Publicos: as
OrganizagGes Sociais”, texto impresso e encadernado, s.e, set./1998, p. 98.

19 Nsio farei no texto a distingo entre prestacio de contas € comprovagao de con-
tas, constante do art. 11 da Lei Organica do Tribunal de Contas da Bahia. Segundo
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se com a Constituicdo Estadual na matéria, pouco adiantaria o al-
cance dado nesta tultima a competéncia do Tribunal, uma vez o
texto seria inconstitucional, frrito, nulo.

Existe, assim, incontendivel invalidade no processo atual
de prestagdo de contas das entidades de coopera¢do no Estado da
Bahia. A sistematica atual, apoiada diretamente no art. 133 do Re-
gimento Interno do Tribunal é invalida, quer por afrontar direta-
mente a nova redagdo do texto constitucional federal, quer por re-
duzir o alcance do texto constitucional estadual.

O assunto ndo é secundério, como revelam as deficiéncias
apontadas pelo corpo técnico neste processo, muitas das quais relacio-

nadas a deficiéncia na fiscalizagdo do convénio no momento oportuno.
1

/| CONCLUSAO

18. As consideragdes anteriores podem ser traduzidas em
termos sintéticos: |

a) A prestagdo de servigos de satde pelos particulares é pos-

sivel e juridicamente legitima, independentemente de delega-

o dispositivo, “as contas dos responséveis por dinheiro, valores, materiais e outros
bens pertencentes ao Estado ou pelos quais este responda, sdo objeto de comprova-
¢do, prestagdo ou tomada de contas. (Lei Complementar 05/91, art. 11, caput).
Sujeitam-se & comprovacdo de contas “os atos de dirigentes de reparticGes que
tenham sob sua guarda ou administragdo dinheiro, valores ou materiais e outros
bens do Estado, também os que arrecadem, paguem ou recebam dep6sitos de ter-
ceiros, €, ainda, os responsdveis por adiantamento ou execugdo de contrato e as
institui¢des ou entidades que recebam subvencdo dos cofres piiblicos”. Sintetica-
mente, atos administradores piiblicos ou privados que recebam recursos direta ou
indiretamente piblicos. De outra parte, define-se prestacdo de contas como a
“apresentagio de elementos previstos na legislacdo pertinente, que retratem a ativi-
dade administrativa, cont4bil, orcamentdria, financeira, patrimonial e operaciénal
dos 6rgaos c entidades da administragio puiblica, durante um exercicio ou gestao’".

dizer: prestagdo de contas alcangaria apenas as entidades publicas. As razdes
para a ndo-adog@o da terminologia é pragmética: prefiro empregar de forma ampla
a expressdo “prestacdo de contas” para ser entendido. Porém, outras razées também
comparecem: (a) uso equivoco da expressdo “comprovacdo de contas” por outras
normas da Lei Orgénica (v.g., art. 18); (b) emprego da expressdc “‘prestacdo de
contas” também para as entidades ndo-governamentais pelo Regimento Interno do
Tribunal (v.g., art. 133); (c) o cardter ambiguo da expressdo “comprovacdo de
contas”, uma vez que diz respeito a atividade de entidades nao-governamentais ou
a atuacdo de administradores piiblicos, coincidindo parcialmente, ao menos em
relagdo a esses ultimos, com o conceito de prestagao de contas.
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¢do do poder piiblico, por se tratar de servigo de relevéncia
publica e ndo servigo publico em sentido préprio ou estrito.

b) A declaragio do direito a saiide como direito do cidaddo
e dever do Estado obriga a que o Estado garanta o direito a
satide e ndo que ofereca diretamente e de forma executiva
o atendimento a satde.

c) As pessoas juridicas privadas podem participar do sis-
tema piblico de saide, mediante contrato ou convénio,
tendo preferéncia as entidades sem fins lucrativos.

d) As fundagdes de apoio podem apresentar-se como enti-
dades da administrag@o indireta (fundagbes governamen-
tais) ou como entidades de cooperagao.

|

e) Quando comparecam como entidades de cooperagéo, inte-
grantes do chamado terceiro setor, estdo sujeitas a prestagao
de contas em relagdo aos recursos piiblicos que recebam a
conta de subvencdes ou transferéncias do poder publico.

f) Apés a Emenda Constitucional 19, de 04.06.1998, essa
prestacdo de contas deve ser direta, ao final ou durante a exe-
cucdo do contrato ou convénio com o poder piblico, segundo
o disposto na lei ou nas cldusula da avenca.

g) S#o invélidas e inconvenientes, por permitirem inefeti-
vidade do sistema de controle, as disposi¢des que transfe-
rem a prestacdo de contas das entidades de cooperagao
para o interior de processos de prestag@o de contas das en-
tidades publicas.

h) No 4mbito do Estado da Bahia, as disposi¢des do Re-
gimento Interno do Tribunal de Contas que estabelecem a
prestacdo indireta de contas ou a dispensa da prestagao de
contas para entidades de cooperagdo sdo invalidas, contra-
ditando com o novo texto constitucional e a Constitui¢ao
do Estado da Bahia.

E o parecer, s.m.j.
Salvador, 21 de setembro de 1999.
Paulo Modesto

Promotor de Justi¢a
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ANEXO I
LEI 8.958, DE 20 DE DEZEMBRO DE 1994

Dispoe sobre as relacdes entre as institui¢oes federais de
ensino superior e de pesquisa cientifica ¢ tecnolégica ¢ as
fundacoes de apoio e da outras providéncias.

O Presidente da Repiiblica.
Fago saber que 0 Congresso Nacional decreta e eu sanciono a seguinte lei:

Art. 1° As instituigdes federais de ensino superior e de pesquisa cien-
tifica e tecnolégica poderdo contratar, nos termos do inc. XIII do art. 24 da Lei
8.666, de 21.06.1993, e por prazo determinado, instituigdes criadas com a finali-
dade de dar apoio a projetos de pesquisa, ensino e extensio e de desenvolvi-
mento institucional, cientifico e tecnoldgico de interesse das instituigdes federais
contratantes. :

Art. 2°. As instituigdes a que se refere o art. 1° deverdo estar consti-
tuidas na forma de fund?gﬁcs de direito privado, sem fins lucrativos, regidas pelo
Codigo Civil Brasileiro, e sujeitas, em especial:

I - a fiscalizagio pelo Ministério Piblico, nos termos do Cédigo Civil
e do Cddigo de Processo Civil,;

II - a legislagéo trabalhista;

III - ao prévio registro e credenciamento no Ministério da Educagao e
do Desporto e no Ministério da Ciéncia e Tecnologia, renovavel bienalmente.

Art. 3°. Na execugdo de convénios, contratos, acordos e/ou ajustes que
envolvam a aplicagdo de recursos piiblicos, as fundagdes contratadas na forma
desta lei serdo obrigadas a:

I — observar a legislagdo federal que institui normas para licitagdes e
contratos da administragio piblica, referentes 2 contratagdo de obras, compras e
Servigos;

II - prestar contas dos recursos aplicados aos orgios publicos fi-
nanciadores;

III - submeter-se ao controle finalistico e de gestdo pelo 6rgao madxi-
mo da Instituigdo Federal de Ensino ou similar da entidade contratante;

IV - submeter-se a fiscalizaciio da execu¢ao dos contratos de que
trata esta lei pelo Tribunal de Contas da Unidio e pelo 6rgao de controle
interno competente.

Art. 4°. As instituigdes federais contratantes poderdo autorizar, de
acordo com as normas aprovadas pelo 6érgio de direg¢do superior competente, a
participagdo de seus servidores nas atividades realizadas pelas fundagdes referi-
das no art. 1° desta lei, sem prejuizo de suas atribuigdes funcionais.

§ 1° A participagio de servidores das institui¢des federais contratantes
nas atividades previstas no art. 1° desta lei, autorizada nos termos deste artigo,
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ndio cria vinculo empregaticio de qualquer natureza, podendo as fundagdes contra-
tadas, para sua execugdo, concederem bolsas de ensino, de pesquisa e de extensao.

§ 2° E vedada aos servidores puiblicos federais a participagéo nas ati-
vidades referidas no caput durante a jornada de trabalho a que estdo sujeitos,
excetuada a colaboracdo esporddica, remunerada ou ndo, em assuntos de sua
especialidade, de acordo com as normas referidas no caput.

§ 3° E vedada a utilizacdo dos contratados referidos no caput para a
contratagio de pessoal administrativo, de manutengdo, docentes ou pesquisado-
res para prestarem servigos ou atender necessidades de cardter permanente das
instituigdes federais contratantes.

Art. 5° Fica vedado s instituigdes federais contratantes o pagamento
de débitos contraidos pelas instituicdes contratadas na forma desta lei ¢ a respon-

sabilidade a qualquer titulo, em relagfio ao pessoal por estas contratado, inclusive
na utilizagio de pessoal da institui¢do, conforme previsto no art. 4° desta lei.

Art. 6°. No exato cumprimento das finalidades referidas nesta lei, po-
derdio as fundacGes de apoio, por meio de instrumento legal préprio, utilizar-se
de bens e servigos da institui¢do federal contratante, mediante ressarcimento €
pelo prazo estritamente necessério a elaboragdo e execugdo do projeto de ensino,
pesquisa e extensdo e de desenvolvimento institucional, cientifico e tecnolégico
de efetivo interesse das institui¢des federais contratantes e objeto do contrato
firmado entre ambas.

Art. 7°. Esta lei entra em vigor na data de sua publicag@o.
Brasilia, 20 de dezembro de 1994; 173° da Independéncia e 106°da
Republica.
Itamar Franco
Murilio de Avelar Hingel
José Israel Vargas

ANEXO II
POSICAO DO TCU

Identificagio do Documento: DC-0230-22/95-P

Ementa:

Representacdo formulada pela 6*° SECEX contendo proposta de dis-
pensa de prestagdo de contas pelas Fundagbes de Apoio constituidas pelas Insti-
tui¢des Federais de Ensino Superior, a partir do exercicio de 1994. Acolhimento.
Determinagio. Consideragdes sobre a obrigatoriedade do controle dos recursos
repassados as Fundagdes de Apoio pelas CISETs dos 6rgdos repassadores.

Dados Materiats:

Decisio 230/95 — Plendrio — Ata 22/95 Processo TC 021.921/94-6.
Interessado: Tribunal de Contas da Unido. Unidade: Sexta Secretaria de Controle
Externo — 6° SECEX Relator: Ministro Olavo Drummond. Representante do
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Ministério Piblico: Dr. Paulo Soares Bugarin. Unidade Técnica: 6* Secretaria de
Controle Externo - 6 SECEX. Especificagdo do quérum:

Ministros presentes: Fernando Gongalves (na Presidéncia), Adhemar
Paladini Ghisi, Carios Atila Alvares da Silva, Paulo Affonso Martins de Oliveira,
Otavo Drummond (Relator), Iram de Almeida Saraiva; os Ministros-Substitutos
Bento José Bugarin e Lincoln Magalhdes da Rocha.

Assunto:

Representagdo...DECISAQ: O Tribunal Pleno, diante das razdes ex-
postas pelo Relator, DECIDE:

1. estdo desobrigadas as fundagdes de apoio constituidas ou instituidas
no ambito das Instituigdes Federais de Ensino Superior de apresentarem direta-
mente ao Tribunal de Contas da Unido Prestagido de Contas, nos termos das dis-
posi¢Ges e principios costantes da Lei 8.958, de 20.12.1994, aplicando-se 2 espé-
cie o art, 33 e seu pardgrafo dnico da IN-TCU 06, de 08.06.1994;

2. ficam dispensadas as instituicdes a que alude o subitem 8.1 de apre-
sentarem ao Tril‘)unal, caso ainda ndo o tenham feito, prestagio de contas de
exercicios anteriores a 1994;

3. determinar s Secretarias de Controle Externo do Tribunal (que
examinem 0s processos de prestacio de contas das fundagées de apoio jd recebi-
dos, submetendo-os aos respectivos relatores, por intermédio do Ministério Pu-
blico junto ao Tribunal, com proposta de arquivamento, salvo se verificada a
ocorréncia de desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos, ou
ainda a pratica de qualquer ato ilegal, ilegitimo ou antiecondmico de que resulte
dano ao Erdrio, nos termos do art. 8° da Lei 8.443/92, hipétese em que deverdo
ser alvitradas as medidas previstas no art. 12 da mesma lei, conforme o caso;

4. determinar aos érgéos e entidades do Governo Federal, por inter-
médio das respectivas Secretarias de Controle Interno, que os recursos transferi-
dos as Fundagdes de Apoio, mediante convénios, acordos ou outros instrumentos
similares sejam objeto de fiscalizagdo, obrigatéria a prestacdo de contas dos
referidos recursos, nos termos da legislagio em vigor, instaurando, de imediato,
processo de tomada de contas especial se constatada irregularidade de que resulte
prejuizo ao Tesouro ou a entidade transferidora, ou, ainda, se verificada a omis-
a0 na comprovacdo da aplicagdo dos recursos:

5. determinar a Sexta Secretaria de Controle Externo e as Secretarias
de Controle Externo sediadas nas unidades da federagdo o rigoroso acompanha-
mento, nas prestagdes de contas anuais dos 6rgdos e entidades mencionadas no
subitem 4, acima, o cumprimento da determinagéo constante do mesmo subitem,
tomando as medidas cabiveis de sua algada, se verificadas irregularidades na
aplicagdo dos recursos de que trata esta Decisio.

Relatério:

Grupo I — CLASSE VII - Plenario. TC 021.921/94-6. Natureza: Re-
presentacdo. Interessado: Tribunal de Contas da Unido. Ementa:

Fundagdes de Apoio constituidas no dmbito das Institui¢des Federais
de Ensino Superior. Prestagio de Contas: obri gatoriedade, nos termos da Decisdo
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Plendria de 25.03.1992 (anexo V, Ata 18/93). Decisdo derrogada pela Lel
8.958/94. Instituicbes desobrigadas de prestar contas a partir do exercicio de
1994, nos termos da mesma Lei. Dispensa de apresentagio de contas dos exerci-
cios anteriores a 1994,

O digno Secretdrio de Controle Externo da 6* SECEX, por Represen-
tagdo de fls., sugeriu ao Tribunal, pelas razdes que enumera, as seguintes provi-
déncias quanto & questdo de prestagdo de contas das denominadas Fundagdes de
Apoio constituidas ou instituidas no dmbito das Institui¢bes Federais, de Ensino
Superior — IFES:

“I — seja dispensada a remessa ao Tribunal, a partir do exercicio de
1994, das contas das fundagdes de apoio requisitadas nos termos da Decisdo de
25.03.1982 (Anexo V da Ata 18/82), tendo em vista que 0s recursos publicos
geridos por essas instituigdes sfo transferidos mediante convénios, acordos,
ajustes ou instrumentos congéneres, cujas prestagoes de contas sdo apresentadas
aos orgaos/entidades repassadores, ou contratos, aplicando-se a espécie o art. 33
e seu paragrafo Gnico da Instrugdo Normativa 06, de 08.06.1994, e dispensando-
se ainda a apresentacdo das contas que, embora de exercicios anteriores, ainda
ndo tenham encaminhadas a Corte.

I1 — seja transmitida orientagdo:

a) s Secretarias de Controle Externo situadas nos Estados no sentido
de que examinem os processos de prestagdo de contas das fundagdes de apoio ja
recebidos, submetendo-os aos respectivos relatores, por intermédio do Ministério
Piblico junto ao Tribunal, com proposta de arquivamento, salvo se verificada a
ocorréncia de desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos, ou
ainda a prética de qualquer ato ilegal, ilegitimo ou antiecondmico de que resulte
dano ao Erdrio, nos termos do art. 8° da Lei 8.443/92, hipétese em que deverdo
ser alvitradas as medidas previstas no art. 12 da mesma lei, conforme o caso; e

b) aos 6rgdos e entidades do Governo Federal, por intermédio das res-
pectivas Secretarias de Controle Interno, no sentido de que, em caso de transfe-
réncia de recursos as fundagdes de apoio as Instituigdes de Ensino Superior, por
meio de convénios, acordos ou instrumentos similares, nos termos da legislagdo
em vigor, exercam a fiscalizagdo sobre a execugao dos mesmos, sendo impres-
cindfvel a exigéncia de prestagdo de contas das fundagoes quanto a aplicacdo dos
recursos recebidos, instaurando-se, de imediato, 0 processo de tomada de contas
especial se constatada irregularidade de que resulte prejuizo ao Tesourc ou aos
cofres da entidade transferidora ou ainda a omiss@o na comprovagdo da aplicagdo
dos recursos’.

Ante a importincia da matéria, solicitei a audiéncia do D. Ministério
Piblico, cujo parecer, da lavra do Dr. Paulo Soares Bugarin, transcrevo abaixo:

“Originam-se os autos de representac¢do pelo digno Titular da 6* SE-
CEX, consubstanciada em judiciosa pe¢a, na qual submete a0 Tribunal proposta
nos sentido de que seja dispensada a remessa a esta Corte, a partir do exercicio
de 1994, das contas das Fundacdes de apoio constituidas pelas instituigdes fede-
rais de ensino superior (IFES), para cuja criagdo foram destinados bens ¢ recur-
sos publicos. Propds, também, ao Tribunal a adogio de outras providéncias cor-
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relatas. Tais contas, ressalte-se, vém sendo requisitadas nos termos da v. decisdo
Plendria de 25.03.1982 (Anexo V da Ata 18/82).

O “parquer” intervém no presente feito em atencéo ao pedido de audi-
€ncia do eminente Ministro-Relator Olavo Drummond (fls. 19).

De pronto, mister se faz trazer a lume a promulgagio da Lei 8.958, em
20.12.1994, oriunda do PLC 129/94 (fls. 15/16), que veio disciplinar o relacio-
namento entre as institui¢des federais de ensino superior ¢ de pesquisa cientifica
¢ tecnoldgica e as fundagGes de apoio a essas instituigdes.

A aludida Lei, no entender deste MP/TCU, no que concerne a aplica-
¢do de recursos piblicos pelas mencionadas fundagdes de apoio, restringiu a
fiscalizagao deste Tribunal a execugdo dos contratos destas com as IFES (art. 3°,
IV) e, indiretamente, por intermédio dos Grgdos publicos repassadores, s presta-
¢bes de contas dos convénios, acordos e ajustes (art. 3°, II).

Aplicam-se, na primeira hipétese, os arts. 41 a 47 da Lei 8.443/92 € os
arts. 187 a 191 do Regimento Interno da Casa. Na segunda hipétese, incidem o
art. 8° ¢ § § c.c. 0 art. 5°, VII, ambos da Lei 8.443/92, 0 art. 142 ¢ § § c.c. o art.
6°, VII, do Regimento Interno, bem como o art. 33 e pardgrafo unico da Instrugdo
Normativa TCU 06, de 08.06.1994,

Observe-se que a Lei 8.958/94 ndo exige que as fundagdes de apoio
apresentem contas diretamente ao TCU, por isso entende-se derrogada a decisdo
do Tribunal de 25.03.1992, que trata da matéria. (grifei). E digno de relevo, por
outro lado, o fato de a mencionada lei ndo vir a sanar a irregularidade na criagdo
de parte das fundagdes de apoio, com a participacio de bens e recursos publicos.
No entanto, tal aspecto ndo parece ser objeto da Representacdo em tela.

Também € de se ver que, diante do contorno fiscalizatério tragcado no
art. 3°, II e IV, da Lei em comento, esvazia-se, em parte, o objeto do presente
processo, pois, como ji visto, encontra-se dispensada a apresentagdo das contas
das fundacdes de apoio dirctamente ao Tribunal ¢ exigida a fiscalizagdo nos
termos do art. 33 e pardgrafo unico da Instrugdo Normativa 06/94.

Com efeito, a primeira vista, chama a atengdo a provédvel existéncia no
atual posicionamento do TCU quanto 2 matéria sob analise, de uma sobreposi¢do
de esforgos e agdes piblicas de controle. (grifei).

Tal aspecto, ressalte-se, jd foi objeto de consideragdo, no ambito desta
Corte, por ocasido da aprovagio do Plano de Auditoria para o 1° semestre de
1994 - Decisdo Adm. 40/93-P. Neste contexto, traz-se & colagdo, por oportuno,
trechos do voto do em. Relator, Ministro Luciano Brandio Alves de Souza, ver-
bis:

9. Como sabemos, o Tribunal de Contas da Unido fiscaliza a aplicacao
dos recursos federais transferidos a entidades publicas mediante convénio, acor-
do, ajuste ou outros instrumentos congéneres, através de inspe¢des e auditorias,
bem como por ocasido do exame dos processos de tomadas ou prestagdes de
contas dos Grgdos/entidades repassadores dos recursos, que s30 0Ss responsavels
pela verificagdo do regular emprego dos recursos transferidos e pela aprovacio
das respectivas contas. A agilo fiscalizadora a cargo deste Tribunal alcanga dire-
tamente a Unidade beneficidria apenas na ocorréncia de dentncias envolvendo
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irregularidades na aplicagdo daqueles recursos ou quando instauradas as compe-
tentes tomadas de contas especiais pelas autoridades responséveis. (grifado).

10. Ao Coutrole Interno, por sua vez, no exercicio de sua missao ins-
titucional de apoiar o Controle Externo, compete auditar as contas a serem sub-
metidas a esta Corte, emitindo relatdrio, certificado de auditoria e parecer. Além
disso, cabe a ele alertar formalmente a autoridade administrativa competente para
instaurar tomada de contas especial, sempre que tiver conhecimento de desfal-
que, desvio de bens ou valores piblicos, ou, ainda, quando constatada a pratica
de qualquer ato ilegal, ilegitimo ou antiecondmico, comunicando essas irregula-
ridades ao Tribunal, sob pena de responsabilidade solidéria.

11. Semelhante procedimento deve ser observado em relagdo as trans-
feréncias de recursos federais a entidades privadas sob a modalidade de subven-
¢Oes sociais, auxilios e contribuigdes.

14. Assim, a fiscalizagdo a ser exercida pelo Tribunal had que seguir,
também, procedimentos diferenciados para cada uma das hipdteses. Foi isso o
que se procurou deixar expresso nos mencionados arts. 194 e 195 do Regimento
Interno. (grifei). '%

15. Em se tratando das subvengdes constantes dos Anexos dos orga-
mentos ministeriais, a fiscalizagio exercida pelo Tribunal abrange as fases de
concessdo, utilizagio e prestagdo de contas (art. 194).

16. J4 com relacdo as subvengdes sociais inseridas no Adendo da Lei
Orcamentiria, a fiscalizagdio a cargo desta Casa ndo alcanga a fase de concesséo,
uma vez que tais subvengdes sdo destinadas, pela propria Lei de Meios, as enti-
dades privadas que indica.

17. Entretanto, as etapas seguintes, referentes a aplicag@o € a prestagao
de contas das subvencdes sociais constantes do aludido Adendo, ‘nao estao
isentas do crivo desta Corte’. (grifado).

21. Por isso, o Tribunal de Contas da Unido, para evitar superposigao
de controles, que pode se revelar contraproducente e até antiecondmica, se reser-
va para examinar e julgar as prestagdes de contas das subvengdes sociais quando
instauradas as competentes Tomadas de Contas Especiais por iniciativa das uni-
dades repassadoras, ou por exigéncia dos 6rgaos de Controle Interno. (grifado).

24. Como se observa, tanto no que se refere aos convénios, acordos,
ajustes ou outros instrumentos congéneres, COmMO No €aso das subvengdes, auxili-
os e contribui¢des, a atuagdo do Controle Interno assume substancial importan-
cia, pois a ele compete atestar a regular aplicagdo dos recursos transferidos pela
Unido sob as modalidades indicadas, quer nas auditagens dos processos de toma-
das e prestacdes de contas, quer no acompanhamento concomitante da execugdo
dos programas pactuados, especialmente no caso das subvengdes sociais a enti-
dades privadas”. (Grifou-se).

Esvazia-se, como ja mencionado, em parte, a Representagdo em tela,
porque o Sr. Secretdrio da 6° SECEX propde, dentre outras providéncias, que
seja dispensada a remessa das contas, a partir do exercicio de 1994, enquanto que
a Lei 8.958/94, que ndo exige a apresentagdo das mesmas contas, tem O inicio de
vigénciaem 21.12.1994.
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E consensual, no dmbito doutrinario, que uma Lei, como regra geral,
deve reger fatos presentes e futuros, sendo a sua retroatividade excegdo a regra
geral. Ocorre que nos casos sob exame, ndo se vislumbra o chamado conflito
intertemporal de leis, jd que a citada Lei 8.958/94 se constitui no primeiro RE-
LATORIO: instrumento normativoe que se prestou a regulamentar o tema em
analise. (grifei).

Com efeito, conforme ja ressaltado nesta peca, a exigéncia de as Fun-
dacOes de Apoio aprentarem contas diretamente a esta Corte derivou de posicio-
namento adotado por este Tribunal.

Ante todo o exposto, a posi¢cdo deste MP/TCU € no sentido do aco-
Ihimento da proposta do Sr. Secretdrio da 6° SECEX, as fls. 12/13, pelas mesmas
razOes por ele aduzidas €, em especial, em reveréncia a vontade € aos principios
da Lei 8.958/94. E o Relatdério.

Voto:

A matéria em exame foi minuciosamente analisada pela competente 6
SECEX e pelo D. Ministério Publico. Creio despiciendo o acréscimo de possi-
vels outros argumentos, em suporte as proposi¢des alvitradas, ante a percuciéncia
do’s pareceres exarados nos autos.

| Assim, VOTO, no sentido que o Tribunal adote a DECISAO que
submeto ao Plendrio.
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