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PARECER
N° 0678/20241
- AM — Acdo Municipal. Extingdo de
fundacéao publica municipal.
Consideracoes.
CONSULTA:

Indaga-se sobre a legalidade e constitucionalidade de projeto de
lei que autoriza o Poder Executivo a extinguir fundagéo publica municipal.

RESPOSTA:

O projeto de lei objeto da consulta autoriza a extincdo Fundacao
Municipal de Saude cuja criacdo foi autorizada pela Lei Municipal n°
4084/2013.

O projeto de lei estabelece, ainda, que o patriménio da fundacao
sera revertido ao Municipio, que 0s contratos e convénios em vigor seréo
transferidos para administracdo publica direta ou para entidade autarquica
de saude que seréd criada por lei especifica e que o pessoal da fundacéo
serdo enquadrados nos quadros funcionais da entidade autarquica que
ser& criada por lei especifica.

A Constituicdo Federal confere aos Municipios o poder de instituir
entes publicos dotados de personalidade juridica, com a finalidade de
prestarem servicos publicos ou de interesse publico. Auténomos
administrativa e financeiramente, estas pessoas juridicas constituem a
denominada Administracdo Indireta que, de acordo com o Decreto-Lei n°
200/67, é integrada pelas autarquias, sociedades de economia mista,
empresas publicas e fundacdes publicas.

As fundagbes constituem uma universalidade de bens
personalizados pela ordem juridica para a realizacdo de finalidades
pretendidas pelos seus instituidores. Na esfera publica, elas se destinam
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ao desempenho de atividades do Estado na ordem social, da saude,
educacao e cultura.

N&o obstante terem surgido no ambito do direito privado,
prepondera a corrente que admite a criacdo, pelo Poder Puablico, tanto de
fundacdes publicas de direito privado, instituidas segundo as regras dos
arts. 62 a 69 do Cdédigo Civil (Lei n°® 10.406/02), quanto fundacdes com
personalidade de direito publico.

A criacdo da fundacdo publica se d4 mediante lei autorizativa
para as finalidades delimitadas em lei complementar, quando revestida de
personalidade de Direito Privado. Ja as fundacbes publicas de Direito
Publico, como espécie do género autarquia, submetem-se as regras de
criacdo das autarquias. Neste sentido leciona José dos Santos Carvalho
Filho, verbis:

No caso de fundagBes publicas de direito privado, a lei
apenas autoriza a criacdo da entidade. Como bem registra o art.5°,
83, do Dec.-lei 200/67, a personalidade dessas fundacbes €
adquirida com a inscricdo da escritura publica de sua constituicdo
no Registro Civil de Pessoas Juridicas. S&o, pois, dois atos
diversos: a lei é autorizadora da criacdo da entidade, ao passo que
0 ato de registro é que da inicio a sua personalidade juridica.

Se a fundacéo publica for de natureza autarquica, ou
seja, de direito publico, a regra a ser aplicada é a mesma que
incide sobre as autarquias, vale dizer, a prépria lei da nascimento a
entidade, porque essa é a regra adotada para o nascimento da
personalidade juridica de pessoas juridicas de direito
publico. (grifos nossos)

A extincdo da fundacao publica segue, naturalmente, a disciplina
de sua criacdo. Nesse caso concreto, como se trata de fundacgéo publica
municipal com personalidade juridica de direito privado, sua extingao
depende de lei autorizativa de iniciativa do Chefe do Poder Executivo e,
posteriormente, da préatica dos atos necessarios para a extingdo da pessoa
juridica de direito privado.
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E, portanto, em tese, possivel a extingdo da fundagdo municipal
de saude.

Quanto a questdo da transformacdo dos cargos publicos e
enquadramento dos servidores em autarquia municipal a ser criada, o
tema ja foi enfrentado por esse Instituto no Parecer n°® 0244/2020 que
apreciou a constitucionalidade de projeto de lei que autoriza a criagéo de
funcdo municipal de saude.

No referido parecer esclareceu-se que, como sabido, os cargos
do Poder Executivo sdo criados por lei, constando do Plano de Cargos,
Carreiras e Vencimentos (PCCV), onde séo descritas as suas atribuicdes e
0S requisitos para investidura. A reforma desta norma resulta, muitas
vezes, que se proceda a transformacdo ou a extincdo de cargos. Os
servidores que tenham seus cargos transformados ou extintos deveréo,
nessa oportunidade, passar a ocupar os correspondentes cargos publicos
que absorveram as atribuicbes dos cargos que ocupavam ou serem
colocados em disponibilidade quando ndo for possivel o seu
aproveitamento em outro cargo (art. 41, 8§ 3°, da CRFB/1988). Outra
alternativa € ndo se promover a imediata extincdo de cargos que nao
encontram paralelo no novo plano, alocando-os no chamado "quadro
suplementar" para que se extingam com a vacancia de seus atuais
ocupantes.

Quando existe a transformagdo de um cargo, ocorre um
provimento derivado. Tal procedimento, porém, ndo é ilimitado,
repousando suas condicionantes na propria Constituicdo, especialmente
no art. 37, Il, que estabelece o principio do concurso publico. Dai porque o
enquadramento deve observar os conteddos ocupacionais, o nivel de
responsabilidade dos cargos envolvidos e a formagcdo académica, assim
como as respectivas remuneracoes. A esse respeito manifesta-se Hely
Lopes Meirelles:

"A transformacdo de cargos, funcbes ou empregos do
Executivo € admissivel desde que realizada por lei de sua
iniciativa. Pela transformagéo extinguem-se os cargos anteriores e
se criam 0S novos, que serao providos por concurso ou por simples
enquadramento dos servidores ja integrantes da Administracao,
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mediante apostila de seus titulos de nomeacdo. Assim, a
investidura nos novos cargos podera ser originaria (para estranhos
ao servico publico) ou derivada (para os servidores que forem
enquadrados), desde que preencham os requisitos da lei. (...).
Todavia, se a transformacéo implicar em alteracéo do titulo e das
atribuicbes do cargo, configura novo provimento somente
admissivel por concurso publico". (In MEIRELLES, Hely Lopes.
Direito Administrativo Brasileiro. 312 ed. S&o Paulo: Malheiros,
2005, p. 417)

Nessa esteira, € a jurisprudéncia do Eg. STF que ja assentou que
ndo existe direito adquirido a regime juridico e que é possivel a
transposicao do regime celetista para o estatutario e, em razao, pode
ocorrer "diminuicdo ou supressao de gratificacfes e vantagens, desde que
n&o acarrete redugédo nominal dos vencimentos" (RE 599.618-ED).

Obviamente, por ocasidao de uma reestruturacdo administrativa,
ndo haveria sentido algum em se sustentar que devessem ser colocados
os titulares de cargos extintos em disponibilidade, provendo-se 0s novos
cargos mediante concurso publico, quando exista afinidade de atribuicdes
entre eles. O proprio STF vem se manifestando nesse sentido, admitindo
excepcionalmente essa forma de provimento derivado:

"Unificacéo, pela Lei Complementar n.° 10.933-97, do Rio
Grande do Sul, em nova carreira de Agente Fiscal do Tesouro, das
duas, preexistentes, de Auditor de Financas Publicas e de Fiscal
de Tributos Estaduais. Assertiva de pretericdo da exigéncia de
concurso publico rejeitada em face da afinidade de atribuicBes das
categorias em questdo, consolidada por legislacdo anterior a
Constituicio de 1988. Acado direta julgada, por maioria,
improcedente”. (STF - Tribunal Pleno. ADI 1591. J. 19/08/1998.
Rel. Min. OCTAVIO GALLOTTI)

Chamamos atencéo para o trecho do voto do Ministro Relator:
"Julgo que néo se deva levar, ao paroxismo, 0 principio

do concurso para acesso aos cargos publicos a ponto de que uma
reestruturacado convergente de carreiras similares venha a cobrar
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(em custos e descontinuidade) o pregco da extingdo de todos os
antigos cargos, com a disponibilidade de cada um dos ocupantes
seguida da abertura de processo seletivo, ou, entdo, do
aproveitamento dos disponiveis, hipotese esta Udltima que
redundaria, na pratica, justamente na situacdo que propositura da
acao visa a conjurar"”.

Quanto a transposicdo do regime celetista para estatutario de
servidores concursados e estaveis, cabe esclarecer trata-se de ponto
admitido pela doutrina e pela jurisprudéncia, desde que haja a
concordancia dos servidores. Vejamos a doutrina de Fernando Ferreira
Baltar Neto e Ronny Charles Lopes de Torres:

"O STF ja entendeu que o servidor ndo tem direito
adquirido a regime juridico, podendo o Estado modifici-lo
unilateralmente ou transforma-lo em celetista, entretanto, caso o
vinculo seja contratual ou celetista, 0 Estado ndo podera obrigar o
servidor a adotar o novo regime. Sera uma questdo de opcao que
ocorrera sem solucdo de continuidade. Portanto, caso uma lei
venha a transformar determinados empregos e cargos publicos a
mudanca do regime juridico trabalhista para o estatutario ndo seré
contado da data de publicacédo da lei, mas da data em o servidor
expressamente optar pela mudancga, que podera ser demonstrada
por meio da apresentacdo da opcdo constante da carteira de
trabalho. Ocorre que, havendo a transposicao do regime celetista
para o0 estatutario, também ndo havera direito adquirido as
vantagens do regime anterior (AgRg no RE 732.512 - Min Gilmar
Mendes)." (In: BALTAR NETO, Fernando Ferreira, e Ronny
Charles Lopes de Torres. Direito Administrativo. 10 ed. rev., atual.
e ampl. Salvador. Juspodivm. 2020, p. 237)

Por seu turno, a alteragdo da Estrutura Administrativa da
Prefeitura implica aumento das despesas com pessoal, somente podendo
ser realizada: (i) se houver prévia dotacdo orcamentaria suficiente para
atender as projecdes de despesa com pessoal e aos acréscimos dela
decorrentes; e (ii) se houver autorizacdo especifica na lei de diretrizes
orcamentérias (art. 169, § 1°, | e Il, da CRFB/88).
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Complementarmente a disciplina constitucional, a Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei Complementar 101/2001), ao dispor
sobre o controle da despesa total com pessoal, caso especifico da
consulta, a condiciona a estimativa de impacto orcamentéario-financeiro,
com a devida demonstracdo da origem dos recursos para seu custeio (art.
16 e 17). Em especial, o art. 16, Lei de Responsabilidade Fiscal, determina
0 seguinte:

"Art. 16. A criagdo, expansao ou aperfeicoamento de
acao governamental que acarrete aumento da despesa sera
acompanhado de:

| - estimativa do impacto orcamentario-financeiro no
exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes;

Il - declaracdo do ordenador da despesa de que o
aumento tem adequacdo orcamentéria e financeira com a lei
orcamentéaria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com
a lei de diretrizes orcamentarias.

§ 1°. Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:

| - adequada com a lei orcamentaria anual, a despesa
objeto de dotacdo especifica e suficiente, ou que esteja abrangida
por crédito genérico, de forma que somadas todas as despesas da
mesma espécie, realizadas e a realizar, previstas no programa de
trabalho, ndo sejam ultrapassados os limites estabelecidos para o
exercicio;

Il - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes
orcamentérias, a despesa que se conforme com as diretrizes,
objetivos, prioridades e metas previstos nesses instrumentos e nao
infrinja qualquer de suas disposi¢des".

Para resumir, leis que redundem em aumento de despesas de
carater continuado devem estar acompanhadas: (a) da estimativa do
impacto orcamentario-financeiro no exercicio corrente e nos dois
subsequentes; (b) da declaracdo do ordenador da despesa de que o
aumento da despesa consta do orgcamento, esta prevista na LDO e guarda
conformidade com o plano plurianual, sob pena de responsabilidade.

No que concerne ao indice percentual que o Executivo pode
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gastar com folha de pagamento e sua base legal e constitucional, temos
que a Lei de Responsabilidade Fiscal fixou os limites globais maximos
para realizacdo da despesa com pessoal da Unido, Estados e Municipios,
correspondente a 50%, 60% e 60%, respectivamente, da Receita Corrente
Liquida de cada ente. O percentual dos Municipios subdivide-se nos
seguintes limites individuais: a) 6% para o Legislativo; e b) 54% para o
Executivo.

O célculo da Despesa com Pessoal e da Receita Corrente
Liquida é feito da seguinte forma. Considera-se o més de referéncia e os
altimos onze meses, sendo que o célculo deve ser promovido, no minimo,
a cada quadrimestre ou semestre, quando da realizacdo do Relatério de
Gestéo Fiscal.

A Receita Corrente Liquida é calculada de forma consolidada por
ente da federacdo, incluindo-se o6rgdos e entidades da administracdo
direta e indireta, e servira de parametro para o célculo dos limites da
despesa com pessoal do respectivo ente e de seus 6rgdos ou poderes,
conforme limites globais e individuais definidos na LRF.

A Despesa com Pessoal é calculada por ente, para os limites
globais, e por poder ou érgédo, para os limites individuais previstos na LRF,
incluidos, em ambos 0s casos, a respectiva administracdo direta e indireta.

E necesséaria a autorizacdo na LDO, conforme as licbes de
Augustinho Vicente Paludo:

"N&o basta ter disponibilidade orcamentéaria. E necessaria
autorizacdo na LDO". (In: PALUDO, Augustinho Vicente.
Orcamento publico, administracdo financeira e orcamentaria e LRF.
7 ed. rev. e atual. Rio de Janeiro. Forense. 2017, p. 91)

Por fim, o art. 73, V, da Lei Federal 9504/2007 estabelece que:
"Art. 73. S&o proibidas aos agentes publicos, servidores

ou ndo, as seguintes condutas tendentes a afetar a igualdade de
oportunidades entre candidatos nos pleitos eleitorais:



I instituto brasileiro de
administra¢do municipal

(..)

V - nomear, contratar ou de qualquer forma admitir,
demitir sem justa causa, suprimir ou readaptar vantagens ou por
outros meios dificultar ou impedir o exercicio funcional e, ainda, ex
officio, remover, transferir ou exonerar servidor publico, na
circunscricdo do pleito, nos trés meses que o antecedem e até a
posse dos eleitos, sob pena de nulidade de pleno direito,
ressalvados (...)"

Essas disposicdes visam impedir que os detentores de cargos
influenciem indevidamente o pleito eleitoral, bem como inviabilizar que
detentores de cargos criem despesas excessivas para 0S governos de
seus sucessores. Nesse sentido, esclarece Maria Sylvia Di Pietro que:

"A intencéo do legislador com a norma do paragrafo unico
foi impedir que, em fim de mandato, 0 governante pratique atos
gue aumentem o total de despesa com pessoal, comprometendo o
orcamento subsequente ou até mesmo superando o limite imposto
pela lei, deixando para o sucessor o 6nus de adotar as medidas
cabiveis para alcancar o ajuste. O dispositivo, se fosse entendido
como proibicdo indiscriminada de qualquer ato de aumento de
despesa, inclusive atos de provimento, poderia criar situacdes
insustentaveis e impedir a consecucao de fins essenciais, impostos
aos entes publicos pela prépria Constituicao. (...)

"Sera, portanto, essencial para a pratica, pelo gestor
publico, de atos que impliguem em aumento das despesas com
pessoal, no periodo previsto no paragrafo Unico do art. 21 da LRF,
gue tais atos consistam em mera concretizagdo de anterior
comando legal, além de necessarios ao cumprimento, pelo
administrador, de seu dever de ndo paralisar a administracao
publica. Isto significa que, a partir da LRF, é fundamental a devida
e ampla motivacdo do ato administrativo, pelo titular de Poder ou
orgao responsavel por sua edi¢cdo, deixando clara a legitimidade e
moralidade da despesa.” (In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Comentarios a Lei de Responsabilidade Fiscal. Sdo Paulo: Saraiva,
2001, pag. 155/156)
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E, ainda Jaime Barreiros Neto:

"E valido ainda destacar, no que se refere ao citado inciso
V, que é valida a nomeacéao de servidores publicos aprovados em
concursos que tenham sido homologados até trés meses antes das
eleicbes, em qualquer esfera do Poder. Da mesma forma, é€ licita a
nomeacgao ou exoneracdo de cargos em comissdo e designacao
ou dispensa de funcdes de confianca, mesmo no ambito dos
poderes Executivo e Legislativo.” (In: BARREIROS NETO, Jaime.
Direito eleitoral. 10 ed. rev., atual, e ampl. Salvador. Juspodivm.
2020, p. 333)

De acordo com a Resolugdo TSE 23.738, de 27/02/2024, que
estabelece o Calendario Eleitoral (Eleicdes 2024) o prazo comeca em 6 de
julho  (Cf. https://lwww.tse.jus.br/legislacao/compilada/res/2024/resolucao-
no-23-738-de-27-de-fevereiro-de-2024). Confira-se:

"6 de julho - sabado (3 meses antes do 1° turno)

1. Data a partir da qual, até 6 de janeiro de 2025, 6rgaos
e entidades da Administracdo Publica direta e indireta poderéo
ceder funcionarias e funcionarios a Justica Eleitoral, em casos
especificos e de forma motivada, quando solicitadas(os) pelos
tribunais eleitorais (Lei n® 9.504/1997, art. 94-A, 1), aplicando-se
esse calendario para as unidades da Federacdo que realizarem
apenas 0 1° turno. Esse prazo estende-se até 27 de janeiro de
2025, para as entidades estatais que realizarem 2° turno de
eleicbes,

2. Data a partir da qual e até a posse das(dos) eleitas(0s),
€ proibido as agentes e aos agentes publicas(os), servidoras e
servidores ou nao, na circunscri¢cao do pleito, sob pena de nulidade
de pleno direito, nomear, contratar ou por qualquer forma admitir,
dispensar sem justa causa, suprimir ou readaptar vantagens ou por
outros meios dificultar ou impedir o exercicio funcional e, ainda, de
oficio, remover, transferir ou exonerar pessoa servidora publica,
ressalvadas (Lei n°® 9.504/1997, art. 73, V)."
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Assim, €, em tese, possivel a transposicdo de pessoal de
fundacao publica para autarquia municipal e a passagem destes de regime
juridico celetista para estatutaria, desde que atendidas todas as condi¢des
elencadas acima, desde que o projeto de lei seja promulgado ou
sancionado antes de 06/07/2024.

Quanto aos convénios e contratos, também ndo ha obice a que
nova a extinta fundacéo seja sucedida pela administracdo publica direta ou
por autarquia municipal a ser criada, desde que 0s contratos e convénios
nao contenham irregularidades e que sejam respeitados 0s principios da
impessoalidade e moralidade administrativas.

Cabe destacar que, de acordo com as justificativas que
acompanham o projeto de lei, 0 que se pretende é extinguir a referida
Fundacdo de Saude, que € fundacdo publica de direito privado cujos
funcionéarios estdo sujeitos a regime celetista, e criar Autarquia Municipal
de Saude, transferindo para a Autarquia Municipal o patrimbénio da
Fundacao Publica e transferindo para essa Autarquia os funcionarios da
extinta fundag&o que optarem por aderir a regime juridico estatutario. Feita
essa transicdo, pretende-se, entdo, que Hospital Municipal gerido pela
Fundacdo Municipal de Saude seja federalizado e transformado em
Hospital Universitario vinculado ao curso da Medicina de Universidade
Federal, passando, entdo, a ser gerido pela Empresa Brasileira de
Servicos Hospitalares - EBSERH.

A extincdo da Fundacdo de Saude Municipal autorizada pelo
projeto de lei, portanto, deve ser avaliada tendo em vista o projeto mais
amplo de criagcdo de Autarquia Municipal de Saude e federalizacdo de
Hospital Municipal, cabendo a Céamara dos Vereadores avaliar a
legalidade e também a existéncia de interesse publico nessas medidas.
Escapa, contudo, aos limites dessa consulta juridica a avaliacdo de todo
esse processo de transicdo que culminard com a federalizacdo do hospital
municipal, sem que haja débice a que novas consultas pontuais sejam
formuladas.

Por todo o exposto, concluimos que o é possivel, por meio de lei

autorizativa de iniciativa do Prefeito Municipal a extingdo de fundacéo
publica municipal, cabendo ao Poder Legislativo, nesse cenario, avaliar a
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existéncia de interesse publico ndo apenas na extingdo da fundacdo, mas
também no projeto mais amplo em que o projeto de lei esta inserido que é
o de extincdo de fundacdo municipal de saulde, criacdo de autarquia
municipal de saude e federalizacdo de hospital municipal para que este
seja incorporado a Universidade Federal e gerido pela EBSERH.

E o parecer, s.m.j.

Julia Alexim Nunes da Silva
Consultora Técnica

Aprovo o parecer

Priscila Oquioni Souto
Consultora Juridica

Rio de Janeiro, 13 de marco de 2024.

PARA CONFIRMAR A AUTENTICIDADE DESTE DOCUMENTO ENTRE NO ENDERECO ELETRONICO
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