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Resumo: Este artigo resgata a memoria do processo de constituigao da Associagao Nacional
de Fundagoes Estatais de Saude (ANFES), refletindo criticamente sobre as estratégias de
articulagdo e mobilizagdo nacional em torno do modelo juridico-administrativo das
fundagoes estatais de saude. A analise combina um levantamento empirico do percurso de
criagao e consolidagao da ANFES com aportes teodricos de Pierre Bourdieu, particularmente
suas nog¢des de campo, capital simbodlico e estratégias de legitimacao, permitindo
compreender a ANFES como um ator coletivo que disputa reconhecimento e espago no
campo da gestao publica em satde.
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Abstract: This article retrieves the memory of the constitution process of the National
Association of State Health Foundations (ANFES), offering a critical reflection on the
strategies of national articulation and mobilization in defense of the legal-administrative
model of state health foundations. The analysis combines an empirical overview of the
creation and consolidation of ANFES with theoretical contributions from Pierre Bourdieu,
particularly his concepts of field, symbolic capital, and strategies of legitimation. This
approach allows for an understanding of ANFES as a collective actor engaged in a struggle
for recognition and position within the field of public health management.
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1. Introdugao

A constituicao da Associacio Nacional de Funda¢oes Estatais de Saude (ANFES),
em 2013, representou um marco no processo de articulagao institucional e politica de
entidades publicas que adotaram o formato juridico-administrativo das fundacOes estatais na
implantacao de politicas publicas de satde. Criada em um contexto de disputas intensas em
torno da legitimidade e da constitucionalidade dessas fundagbes — marcado por agdes

judiciais propostas contra o modelo, inclusive perante o Supremo Tribunal Federal —, a
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ANFES emergiu como um ator coletivo, com capacidade de mobilizacio técnica e politica
em defesa de uma alternativa integralmente publica a terceirizagao na prestagao de servigos
de saide, no ambito do Sistema Unico de Saude (SUS).

A ANFES surgiu ancorada em um movimento prévio de formulagio e
experimentag¢ao institucional, protagonizado por estados e municipios que, entre 2007 e
2012, buscaram implementar fundagoes estatais como forma de reconfigurar as estratégias
de gestao publica da saude. Propostas como alternativa a administragao direta e aos modelos
de terceirizacdo via entidades privadas, essas fundagoes publicas, regidas parcialmente por
regras de direito privado, respondiam a um duplo desafio: garantir maior agilidade e eficiéncia
na prestacao de servicos, especialmente hospitalares, sem abrir mao da natureza estatal e do
controle publico. Essas experiéncias, no entanto, encontraram resisténcias juridicas, politicas
e simbdlicas, criando um ambiente de fragmentacao e incerteza institucional que catalisou a
criacao de uma entidade de articulacio nacional estruturada.

Este artigo propde uma reconstru¢ao critica do processo de criagio da ANFES,
examinando seus fundamentos, articulagoes, estratégias de institucionaliza¢ao e disputas
juridicas. A partir de levantamento documental (atas, pareceres, memoriais juridicos, decisoes
judiciais) e da analise de eventos organizativos entre 2010 e 2013, buscou-se compreender
como a ANFES emergiu como resposta coordenada a fragmentagao institucional das
fundagoes e a crescente judicializagao do modelo.

O percurso empirico sera interpretado a luz de referéncias tedricas que ajudam a
compreender as disputas por reconhecimento institucional em campos marcados por
assimetrias de poder. As nog¢oes de campo e capital simbolico, de Pierre Bourdieu, oferecem
ferramentas para pensar a ANFES como ator coletivo que busca legitimar sua existéncia
frente a outros agentes dominantes no campo juridico e politico-administrativo. As
contribui¢ées de Jairnilson Paim sobre os "sujeitos da antitese" e os dilemas da
institucionalizac¢ao da Reforma Sanitaria ajudam a situar a experiéncia das fundagoes estatais
como parte da praxis critica do SUS. E a perspectiva de Michel Foucault sobre
governamentalidade permite refletir sobre o modelo fundacional como um dispositivo
hibrido, que tensiona as fronteiras entre o direito publico e o privado no exercicio do poder
estatal sobre a saude.

A pergunta que orienta esta analise é: ew que medida a criacio da ANFES pode ser
compreendida como uma estratégia de afirmagao institucional do modelo das fundagoes estatais de satide no

campo_juridico-politico brasileiro? Com isso, espera-se contribuir para o debate contemporaneo



sobre alternativas publicas de gestio no SUS e sobre os limites e possibilidades de inovacao

institucional no Estado brasileiro.

2. A ANFES e o Contexto Politico-Institucional das Fundagbes Estatais de
Saude

A criacao da Associagao Nacional de Fundag¢des Estatais de Saude (ANFES), em
2013, pode ser compreendida como desdobramento direto de um processo ainda inconcluso
de reforma do aparato estatal brasileiro. Trata-se de uma trajetéria que remonta aos limites
histéricos da organiza¢ao administrativa baseada no Decreto-Lei n® 200, de 1967 — marco
estruturante da administragao publica ainda vigente, promulgado no contexto autoritario da
ditadura civil-militar, e que institucionalizou uma concepg¢dao centralizadora, rigida e
compartimentalizada do Estado.

Desde entdo, diferentes tentativas de modernizacdo administrativa foram
empreendidas. Na década de 1990, sob a lideranca de Luiz Carlos Bresser-Pereira no
Ministério da Administracao e Reforma do Estado (MARE), o governo Fernando Henrique
Cardoso propdés uma profunda reestruturacio do Estado brasileiro por meio do Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. O modelo defendido, amplamente influenciado
port principios da Nova Gestao Publica (New Public Management), apostava na separagao
entre o nucleo estratégico do Estado e a execugdo de politicas publicas, que, no campo de
atividades estatais nao privativas, passariam a ser transferidas a entes privados “nao estatais”,
como as organizagoes sociais (OSs). Essa proposta, com nitida inspiragao neoliberal, visava
reduzir o papel executor do Estado e ampliava a transferéncia da prestagio de servigos
publicos para organizacGes do terceiro setot.

Com a mudanga de orientagdo politica a partir de 2003, o Ministério do
Planejamento, Or¢amento e Gestao (MPOG), por meio da Secretaria de Gestio (SEGES),
optou por revisar criticamente o legado da reforma gerencialista e construir um novo modelo
organizacional, capaz de responder aos desafios da prestagao de servigos publicos em areas
sensiveis como saude, educagao e assisténcia social. O Projeto Fundacao Estatal foi, nesse
sentido, fruto de um esfor¢o deliberado de resgatar o papel do Estado como executor direto
de politicas publicas, sem abrir mao da eficiéncia e da flexibilidade operativa. Diferentemente
da reforma anterior, esse processo foi conduzido com forte énfase no didlogo social: foram
realizados encontros, oficinas e seminarios com participagio de gestores publicos,
trabalhadores, movimentos sindicais, instituicdes académicas e juristas, buscando legitimar

social e tecnicamente a nova proposta.



O modelo da fundag¢io estatal — pessoa juridica de direito privado instituida pelo
poder publico e voltada a execugdo de politicas publicas sob regime nio lucrativo — foi
concebido como resposta concreta a crise da administracao direta, a fragilizacdo das
estruturas hospitalares e a judicializagao crescente da saude. Simultaneamente, visava oferecer
uma alternativa publica ao modelo privatizante das OSs, preservando a titularidade estatal,
os mecanismos de controle publico e o alinhamento aos principios do Sistema Unico de
Saude (SUS).

Apesar disso, o avango do modelo encontrou forte resisténcia politica e juridica. A
auséncia de regulamentacio por lei complementar federal e a disseminagdo de a¢Ges judiciais
questionando a legalidade e constitucionalidade das fundagdes — notadamente a Agao
Direta de Inconstitucionalidade n® 4247 — geraram um ambiente de incerteza normativa.
Paralelamente, o Projeto de Lei Complementar n® 92/2007, que visava tegulamentar as
fundagoes estatais no ambito federal, sofreu sucessivos entraves legislativos, sem jamais ser
apreciado em plenario. A combinagdo desses fatores paralisou o avango da politica nacional
e transferiu a disputa para os estados e municipios.

Nesse vacuo institucional, diversos entes subnacionais — valendo-se da competéncia
legislativa concorrente — passaram a criar suas proprias fundagoes estatais para execugao de
servicos de saude. Estados como Sergipe, Bahia, Rio Grande do Sul, Parana, Rio de Janeiro
e municipios como Porto Alegre, Novo Hamburgo, Curitiba, Coxim e Uberlandia
protagonizaram experiéncias locais com formatos diversos, mas todos ancorados na
proposta de descentralizacio administrativa com gestao publica qualificada. Até 2013, ao
menos 29 fundagoes estatais estavam em opera¢ao no Brasil.

E nesse contexto que nasce a ANFES: como resposta estratégica a fragmentacio do
modelo, a instabilidade juridica e a auséncia de coordenagao politica nacional. Sua criagao,
formalizada em janeiro de 2013, a partir dos compromissos pactuados na Carta de Brasilia
(dezembro de 2012), consolidou uma articulacio institucional entre fundacdes estaduais,
municipais e interfederativas que, apesar da diversidade, compartilhavam os mesmos desafios
estruturais e politicos. A ANFES foi criada para garantir representacao nacional, defender o
modelo juridico-administrativo das fundagdes estatais e construir um espago de troca,
qualifica¢do e agdao conjunta.

Mais do que uma entidade representativa, a ANFES surgiu como instrumento
politico de resisténcia e afirmagao institucional. Seu objetivo era enfrentar os embates nos
trés Poderes: articular junto ao Legislativo pela aprovagao de marcos legais adequados;

defender, no Executivo, a continuidade e o apoio técnico a politica de fundagoes; e reagir,



no Judiciario, as tentativas de deslegitima¢do do modelo por meio de ag¢oes diretas e decisoes
desfavoraveis. Como tal, a ANFES representou nao apenas a organizagao das fundag¢oes,
mas a sobrevivéncia coletiva de uma proposta de Estado que afirma a possibilidade de uma
gestao publica democratica, eficiente e comprometida com os principios do SUS.

A pluralidade de experiéncias que convergiram para a criagago da ANFES revela a
capilaridade institucional do modelo fundacional. Municipios, estados e consorcios
interfederativos apostaram nessa alternativa como forma de requalificar a gestao publica da

saude e afirmar uma via estatal de execucao direta no SUS.

3. As fundagdes estatais como alternativa publica no SUS: entre o direito e a
politica

As fundacOes estatais de saude foram concebidas como uma alternativa publica e
estatal para a prestacio de servicos no Sistema Unico de Satde (SUS), em resposta a crise da
administragao direta e a expansao de modelos de gestao privatizantes. Criadas por entes
federativos e vinculadas a administracao indireta, operam com personalidade juridica de
direito privado, mas com controle publico, auséncia de fins lucrativos, contratos de agdo
publica e insercdao plena nos principios constitucionais do SUS. Ao mesmo tempo em que
incorporam elementos de flexibilidade administrativa, como gestao celetista ¢ a possibilidade
de autonomia or¢amentaria, permanecem sob exigéncias publicas como concurso, licitagao,
controle externo e regulagdo por metas.

O modelo se propos a enfrentar dois problemas estruturais: de um lado, a rigidez do
aparato estatal tradicional, que dificulta a efetividade na execugdo direta de politicas
complexas como a saude; de outro, a captura do SUS por entidades privadas contratadas,
especialmente organizagoes sociais (OSs), cuja presenca tem crescido de forma exponencial
nas ultimas décadas. As fundagbes se apresentaram, portanto, como tentativa de
requalificagdo da acdo estatal, sem ruptura com os valores do servi¢o publico. Visavam
afirmar um caminho de modernizagao sem privatizagio — um modelo de Estado que fosse
mais eficiente, mas que permanecesse publico.

Esse projeto, no entanto, encontrou forte resisténcia politica, juridica e simbolica.
No plano juridico, o principal argumento mobilizado contra as fundagOes estatais foi a
auséncia de uma lei complementar federal que regulamentasse sua atuagdo, como exigido
pelo artigo 37, inciso XIX, da Constituicdo Federal. Embora estados e municipios tenham
legislado com base na competéncia concorrente para suprir essa omissao, a lacuna normativa

abriu espago para contesta¢Oes judiciais. A judicializacao do modelo tornou-se um fendémeno



recorrente em diversas regides do pais, com agdes propostas por Ministérios Publicos,
entidades sindicais e, em alguns casos, pela propria Ordem dos Advogados do Brasil. Em
diferentes estados — como Sergipe, Bahia, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Parana —
as fundagoes foram alvo de agdes civis publicas, argui¢oes de inconstitucionalidade e decisoes
liminares que interromperam processos de implementacao ou declararam a invalidade de leis
estaduais e municipais.

Essas a¢Oes nao se limitaram a analise formal da legalidade. Em muitos casos,
reproduziam uma critica politica mais ampla, frequentemente vocalizada por setores do
movimento sindical, que passaram a identificar o modelo fundacional como forma de
“terceirizacdo”, “precarizagao’” e “privatizagao disfarcada”. A adogdo do regime celetista e a
gestido contratualizada foram interpretadas como ataques ao funcionalismo publico e ao
regime juridico estatutario, ainda que as fundagdes observassem procedimentos publicos
como concurso e licitagao. Esse enquadramento teve forte impacto simbolico: deslegitimou
as fundagdes entre parte das bases sindicais e contribuiu para isolar politicamente o modelo,
mesmo entre atores historicamente comprometidos com o SUS.

A auséncia de um marco legal nacional, somada a falta de consenso politico em torno
da legitimidade do modelo, enfraqueceu sua institucionalizacdo e favoreceu a fragmentagao.
O Projeto de Lei Complementar n® 92/2007, que buscava estabelecer uma base normativa
federal para as fundagoes estatais, permaneceu paralisado no Congresso Nacional. Sem apoio
legislativo e sob constante ataque judicial, muitas experiéncias locais foram descontinuadas,
judicializadas ou impossibilitadas de se expandir. A instabilidade normativa transformou a
exce¢ao em regra: cada nova fundagao criada passou a operar sob risco juridico permanente.

Apesar desse cerco, as fundagoes estatais demonstraram potencial institucional e
capacidade de inovagio na gestio publica. Contratos de agdo publica permitiram
planejamento, metas pactuadas, indicadores de desempenho e controle social. A autonomia
administrativa possibilitou a contratagao célere de equipes, a implementac¢io de politicas de
formacdo e a melhoria da gestio de recursos. Muitos desses resultados superaram, em
qualidade e transparéncia, os obtidos por organizacOes socials, ainda que enfrentassem
maiores restri¢oes juridicas e politicas.

Nesse contexto, o modelo fundacional precisa ser compreendido como campo de
disputa entre diferentes projetos de Estado. Para alguns, representa uma tentativa legitima
de superar os limites da administragao direta sem recorrer a privatizagao. Para outros,
expressa uma inflexdao gerencialista que rompe com os valores do servigo publico tradicional.

A critica que nega o carater publico das fundag¢oes frequentemente ignora sua origem estatal,



sua regulacdao especifica, seu intenso controle publico e sua vinculagdo constitucional. A
defesa acritica, por sua vez, tende a minimizar os riscos de fragmentacao institucional e de
perda de controle publico se ndo houver marcos normativos claros.

Sob a lente de Foucault, as fundagdes estatais podem ser lidas como dispositivos de
governamentalidade: reorganizam o poder estatal, reconfiguram as relagdes entre governo e
execucao, deslocam o centro da decisio publica. Elas sao formas contemporaneas de agdo
estatal que operam por racionalidades especificas — contratos, metas, auditoria, pactuagao
— mas ainda sob o horizonte da legalidade publica. Em Bourdieu, encontram-se em disputa
no campo juridico-administrativo por reconhecimento e legitimidade: sio atores que
enfrentam tanto os defensores da ortodoxia burocratica quanto os promotores do privatismo
neoliberal. A compreensao critica de Jairnilson Paim contribui para situar essas experiéncias
como parte da praxis da Reforma Sanitaria: ndo como concessao ao mercado, mas como
tentativa de afirmagao de uma gestao estatal democratica e eficaz.

A judicializagao do modelo, longe de ser um problema técnico, revela a profundidade
da disputa em curso. O conflito ndo é apenas sobre a forma juridica das fundagdes, mas
sobre a forma do Estado brasileiro no campo da satude. E, nesse conflito, o modelo
fundacional segue desafiando as fronteiras do possivel: enfrentando resisténcias, exigindo

marcos regulatorios e propondo um caminho de radicalizacao do publico no SUS.

4. O processo de articulagdo e mobilizagao nacional das fundagoes

A criacao da Associacao Nacional de Fundacdes Estatais de Saude (ANFES), em
janeiro de 2013, consolidou um processo articulado de mobiliza¢ao institucional gestado por
dirigentes e representantes de fundagdes publicas estaduais e municipais desde o final da
década de 2000. Em um cenario marcado pela fragmentagao, inseguranga juridica e pressoes
politicas, a ANFES foi criada como um instrumento de coesdao, defesa institucional e
construcao de legitimidade publica no campo da gestao do SUS.

Esse processo nao foi espontineo nem circunstancial. Desde 2010, gestores,
dirigentes juridicos e liderancas institucionais partilhavam diagnésticos sobre os limites do
modelo da administracao direta, os riscos do avanco de modelos privatizantes e os entraves
juridicos enfrentados pelo modelo fundacional. Fundagdes de diferentes regioes vinham se
aproximando por meio de reunides técnicas, eventos nacionais, articulagdes informais e
intercambios politicos, sinalizando a necessidade de uma instancia nacional de representagao

e coordenacio.



Nesse contexto, destacaram-se como protagonistas da mobilizagdo o médico Juarez
Verba e os advogados Lucio Costa e Jorge Garcia, da Fundagao Hospitalar Getdlio Vargas
(FHGYV), de Sapucaia do Sul; o jurista Sebastido Miranda, da Funda¢ao Estadual de Satde
do Pantanal (FESP-MS); e o entdao Diretor-Geral, Carlos Alberto Trindade, o assessor de
Relagoes Institucionais, Alisson Sousa, e o advogado-chefe, Thiago Campos, da Fundagao
Estatal Saide da Familia (FESF-SUS), na Bahia. Esses sujeitos articularam pontes
institucionais e impulsionaram a constru¢ao de uma rede politica que permitiu a convergéncia
de experiéncias locais em torno de uma agenda comum, sempre com apoio de outros
gestores, técnicos e instituigoes.

Um marco importante nesse processo foi o encontro realizado em 11 de setembro
de 2012 na sede da OPAS/OMS, em Brasilia, com participacdo de representantes das
fundagoes, do CONASS, do CONASEMS, do Instituto de Direito Sanitario Aplicado, o
IDISA, e do Ministério da Satude. Deste encontro resultou a chamada Carta de Brasilia, que
sintetizou o acumulo politico-institucional das experiéncias fundacionais e expressou a
urgéncia de estruturar nacionalmente a defesa do modelo. O documento reafirmava os
principios do SUS, a natureza publica e estatal das fundagoes e a importancia de consolidar
uma associa¢ao capaz de dar visibilidade, coesdo e voz politica as entidades existentes.

O processo de articulagdo contou com o relevante apoio do Departamento de
Atencgao Basica (DAB) do Ministério da Saude, entdo liderado pelo Diretor Heider Pinto,
com papel destacado do Diretor Adjunto Alexandre Ramos Floréncio e do assessor Régis
Cunha de Oliveira. Também merece registro o apoio juridico do Dr. Ailton Cardozo Jr., da
Dra Janaina Pontes de Cerqueira e da Dra Joana Rocha e Rocha, que contribuiram para a
consolidacao do marco associativo, e das professoras Lenir Santos, presidente do IDISA, e
Valéria Salgado, entio Diretora de Inovagdo e Melhoria da Gestio. Ministério do
Planejamento, Or¢amento e Gestao.

A assembleia geral de fundagao da ANFES foi realizada em 31 de janeiro de 2013,
na Assembleia Legislativa do Estado da Bahia, com apoio logistico da FESF-SUS, que atuou
como secretaria da reunido. Participaram fundacOes dos estados da Bahia, Sergipe, Minas
Gerais, Mato Grosso do Sul, Parana e Rio Grande do Sul, além de representantes de
municipios como Porto Alegre, Canoas, Novo Hamburgo, Curitiba e Vitéria da Conquista.
A ata da assembleia, registrada em cartorio, formalizou a criacao da ANFES como associagao
civil de direito privado, sem fins lucrativos, com sede em Brasilia, e com o objetivo
institucional de representar e fortalecer juridicamente o modelo das fundagdes estatais.

A primeira diretoria eleita foi composta por:



Cargo Nome Fundagio de Origem

Fundacio Estatal Sadde da Familia
Presidente Carlos Alberto Trindade
(FESF-SUS) — BA

Vice- Fundacio Hospitalar Getdlio Vargas
Juarez Verba

Presidente (FHGV) — RS

Secretario- Fundacio Estatal de Atengio
Gustavo Schulz

Geral Especializada (FEAES) — PR

Fundacao Publica de Saidde de Vitoria da
1° Tesoureiro Padre Edilberto Amorim
Conquista (FSVC) — BA

Instituto Municipal de Estratégia de Satude

2° Tesoureiro James Martins da Rosa
da Familia IMESF) — RS

O Conselho Fiscal contou com representantes da FESP, FUNESA, FSNH, FMSC e
BAHIAFARMA.

Os estatutos da entidade foram construidos respeitando as diferencas de escala,
origem federativa e formato juridico das fundagoes associadas. A ANFES foi concebida com
competéncias estratégicas em multiplos eixos de atuagao:

e Juridico: elaboracdo de pareceres, notas técnicas e atuagdo CoOmo amzicus curiae em
acoes judiciais relevantes;
e DPolitico-institucional: articulagio com o Congresso Nacional, o Ministério da

Satude e demais esferas de governo para defesa normativa do modelo;

e Técnico-operacional: intercambio de experiéncias, producao de documentos de
referéncia e fortalecimento das capacidades institucionais;

e Simbdlico: constru¢io de uma identidade publica e estatal para o modelo
fundacional, em contraposi¢ao a légica privatista e a desqualificagao institucional.

A mobilizacio inicial envolveu ainda a construcao de uma base documental comum,
a sistematizagao de dados sobre as fundacoes existentes, a producao de memoriais técnicos
e a defesa ativa do modelo junto a 6rgios de controle. As primeiras agdes da ANFES
incluiram intervencOes perante o Tribunal de Contas da Unido (TCU), a realizagao de
audiéncias com parlamentares, o requerimento de urgéncia para a votagao do Projeto de Lei
Complementar n° 92/2007 no plenario da Camara dos Deputados, acompanhamento de

acoes judiciais e desenvolvimento de materiais para qualificagao das experiéncias.



Esse movimento nacional s6 foi possivel porque diversas experiéncias locais haviam

se acumulado ao longo dos anos anteriores. A tabela a seguir apresenta as fundagdes estatais

que participaram da constitui¢do da ANFES, com seus respectivos anos de criagdo, natureza

federativa e unidades de origem:

Nome da Fundagio

Funda¢ao Baiana de Pesquisa Cientifica —

BAHIAFARMA
Fundacao Estadual de Saude (FUNESA)

Fundacio Estadual de Saude Parreiras Horta

(FSPH)

Fundacao Publica de Saude de Vitéria da Conquista
(FSVC)

Fundacao de Servicos de Saide (FUNSAU)

Fundac¢ao Hospitalar de Saide (FHS)

Fundacao Estatal Saide da Familia (FESF-SUS)

Fundac¢ao Hospital Getulio Vargas (FHGV)

Funda¢ao de Satde Publica de Novo Hamburgo
(FSNH)

Fundacao Estatal de Saude do Pantanal (FESP)
Fundag¢ao Municipal de Saide de Canoas (FMSC)

Fundagao Estatal de Atenc¢do Especializada em

Saude de Curitiba (FEAES)

Instituto Municipal de Estratégia de Saude da
Familia (IMESF)

Funda¢ao Saude do Estado do Rio de Janeiro
(FSER))

UF

BA

SE

SE

BA

MG

SE

BA

RS

RS

MS

RS

PR

RS

R]

Natureza

Estadual
Estadual

Estadual

Municipal

Municipal
HEstadual
Municipal/
Interfederativa

Estadual
Municipal

Estadual

Municipal

Municipal

Municipal

Estadual

Ano de

Criacao

2007

2007

2008

2008

2008
2009

2009

2009

2009

2009
2010

2010

2011

2012

A criagao da ANFES materializou uma mudanga qualitativa na trajetéria do modelo

fundacional: da dispersao local para a articulagao nacional; da resisténcia isolada a constru¢ao



de uma voz coletiva; da vulnerabilidade institucional para a busca ativa por legitimidade. Mais
do que uma entidade de representagao, a ANFES constituiu-se como instrumento de
afirmacio da existéncia concreta e legitima de uma alternativa publica no SUS, sustentada
por sujeitos que, mesmo sob intensa pressao juridica e politica, decidiram ocupar o campo

da disputa institucional com método, estratégia e convicgao.

5. A judicializagdo do modelo: entre o bloqueio institucional e a disputa de
legitimidade

A trajetoria das fundagoes estatais de saude no Brasil esteve marcada, desde os seus
primeiros anos, por um ambiente de intensa judicializacao. Em grande medida, a criagiao da
ANFES foi uma resposta direta a esse fendomeno, que impos barreiras a consolidagao do
modelo e impediu sua expansao nacional. A auséncia de uma lei complementar federal que
disciplinasse o regime das fundagdes estatais no ambito do artigo 37, inciso XIX, da
Constitui¢ao, aliada a divergéncias interpretativas entre os entes federativos, 6rgaos de
controle, sindicatos e o Judiciario, alimentou um cenario de incerteza juridica continua.

A judicializagio do modelo se desdobrou em diversas ag¢oes ajuizadas ao longo da
década de 2010, contestando leis de criagdao, contratos de gestao, concursos publicos e a
propria constitucionalidade da figura da fundacdo estatal. As contestagdoes vinham de
diferentes atores — ministérios publicos, sindicatos, seccionais da OAB, tribunais de contas
— e produziam, com frequéncia, decisGes judiciais liminares ou definitivas que
comprometeram o funcionamento de fundagdes ja instituidas.

No Rio Grande do Sul, o caso do Instituto Municipal de Estratégia de Saude da
Familia IMESF), criado pela prefeitura de Porto Alegre em 2011, tornou-se emblematico. A
fundacao foi objeto de intensas disputas judiciais, culminando em decisdes do Tribunal de
Justica do estado que declararam sua inconstitucionalidade, sob o argumento de auséncia de
lei complementar local autorizadora. O caso foi levado ao STF por meio do Recurso
Extraordinario 898.455, que tramitou com repercussio geral e teve a ANFES habilitada
COMO anzicus curiae.

Situacao semelhante ocorreu no estado da Bahia, com a Fundac¢io Publica de Saude
de Vitoria da Conquista (FSVC). A constitucionalidade de sua criacdo foi objeto de arguicoes
perante o Tribunal de Justica e o Ministério Publico local. Em Sergipe, onde coexistiam trés
fundagoes estatais de saude (FUNESA, FHS e FSPH), foram propostas a¢oes judiciais por

entidades sindicais e, em ao menos um caso, pela seccional da OAB, questionando a



legalidade da delegacao de servicos publicos a fundagdao, a contratagio de pessoal e a
vinculagiao orcamentaria.

No estado do Rio de Janeiro, a ADI 4247 e outras iniciativas judiciais contribuiram
para a paralisia de processos de criacio de novas fundagdes estaduais. Em alguns casos, o
simples ajuizamento das a¢Oes foi suficiente para provocar o recuo politico de gestores ou a
sustagdo de tramitagao de projetos legislativos.

Dentre esses litigios, a ADI 4247 ocupou posi¢ao central e estratégica. Proposta em
2009 pelo PSOL, a agdo questionava a constitucionalidade das Leis n°® 5.164/2007 e
118/2007 do Estado do Rio de Janeiro, que autorizavam a cria¢do da Fundagao Estatal de
Saude do Estado do Rio de Janeiro (FSERJ). A ANFES foi admitida como amicus curiae,
tendo apresentado memoriais a todos os ministros do STF e sustentacio oral em sessao
virtual, por meio do advogado Thiago Lopes Cardoso Campos, também subscrita pela
advogada Caroline Dantas da Gama. A decisio do Supremo Tribunal Federal, proferida por
unanimidade, julgou improcedente a agdo, reconhecendo a constitucionalidade da
constituicao de fundagdes publicas de direito privado para a prestagao de servicos publicos
de sadde.

Esse julgamento nao foi apenas mais um entre tantos: ele se consolidou como o
precedente paradigmatico que estabilizou o modelo juridicamente, afirmando sua validade
constitucional e abrindo caminho para sua consolidagao institucional. O STF reconheceu
expressamente que o artigo 5°, IV, do Decreto-Lei 200/1967 foi recepcionado com forca de
lei complementar, nos termos do art. 37, XIX da Constituicao. Também reconheceu que, em
matéria de organizacao administrativa, deve prevalecer a autonomia dos entes federativos,
especialmente quando se trata da prestacao de servigos publicos essenciais como a saude.

A vitéria na ADI 4247 coroou anos de articulagao técnica, politica e juridica da
ANFES e transformou um ambiente de permanente incerteza em base juridica solida para a
continuidade do modelo. A Associagao demonstrou sua capacidade de atuar
estrategicamente no campo do direito, transformando a judicializagio de um obstaculo em
oportunidade para afirmagao institucional.

Frente a esse contexto, a ANFES organizou uma estratégia juridica nacional
coordenada, atuando como amicus curiae em diversas agOes relevantes que contestavam o
modelo juridico-administrativo das fundagoes estatais de satde. Entre essas acoes, destacam-
se a ADI 4197 (SE), o RE 898.455 (RS), o RE 1.067.052 (RS), a ADPF 693 (RS) e a¢des civis
publicas estaduais, como a que questiona a Fundagao Saude de Vitéria da Conquista (BA).

Em todas essas frentes, a ANFES produziu memoriais, sustentou oralmente argumentos em



plenario, articulou com entidades federativas e buscou consolidar uma base comum de defesa

da legalidade do modelo.

Tabela — Panorama das Agdes Judiciais sobre Fundagdes Estatais de Saude e a

Atuagio da ANFES
Processo Ano
ADI 4247 2009
ADI 4197 2008
RE 898.455 2015
RE 1.067.052 2019
ADPF 693 2020
ACP 8015566-

71.2019.8.05.00 2019
00

UF Autor Objeto
Questionamento a Lei
5.164/2007 e LC
RJ PSOL
118/2007 (ctiagio da
FSER))
Leis  estaduais  que
criaram fundagdoes
SE CFOAB
publicas de  direito
privado
RS Entidades  Inconstitucionalidade
sindicais do IMESF (RS)
Municfpio  Validade da fundacao
RS de Novo publica municipal de
Hamburgo saude
Questionamento a
decisaio do TJRS que
RS PCdoB
vedava  criacio  de
fundacoes
Questionamento a
Ministério
legalidade da Fundacao
BA Pdblico da
Saude de Vitéria da
Bahia
Conquista

Atuagao da
ANFES

Amicus curiae;
sustentacao  oral;
memoriais

Amicus curiae
Amicus curiae;
memoriais e

sustentacao oral

Amicus curiae;
memoriais
Amicus curiae,

articulacdo politica
e institucional
Awmicus curiae;
memotiais e

sustentacao oral

Esses episodios revelam que a judicializa¢do nao apenas tensionou o marco juridico

do modelo fundacional, mas atuou como instrumento de bloqueio institucional, dificultando

a consolidagdo de uma politica nacional estruturada. Em varios municipios, as decisdes



judiciais geraram efeitos colaterais profundos: interrupcao de servicos, extingao de
fundagdes, demissao de trabalhadores e retorno forcado a formas precarias de gestao direta
ou terceirizada.

A ANFES, desde sua fundagao, posicionou-se de forma ativa frente a esse cenario.
Atuou como amicus curiae em agoes estratégicas, produziu memoriais técnicos, dialogou com
ministros do STF e buscou consolidar uma base argumentativa que afirmasse a legalidade e
a legitimidade do modelo fundacional como alternativa publica no SUS. Essa atuacio
integrou sua agenda de afirmacao simbdlica no campo juridico e politico, reforcando a ideia
de que a disputa em torno das fundagdes estatais ultrapassa o plano técnico-normativo: trata-
se, em ultima instancia, de uma disputa sobre os sentidos possiveis da gestao publica da
saude.

Ao enfrentar a judicializagdo com método e articulagao, a ANFES reafirmou o papel
politico das fundag¢des estatais como sujeitos coletivos que resistem ao esvaziamento de sua
existéncia institucional. A judicializacdo, longe de ser apenas um obstaculo, converteu-se
também em arena de disputa, onde se expressam concepg¢oes distintas sobre Estado, direito

e democracia no SUS.

6. Consideragdes finais

Passada uma década desde a sua fundacdo, a Associacao Nacional de Fundacoes
Estatais de Saude (ANFES) segue sendo uma institui¢ao necessaria e atual. Mais do que um
marco de mobilizacao coletiva em defesa de um modelo juridico-administrativo alternativo,
a ANFES constitui hoje uma instancia estratégica para que as fundagoes estatais possam
disputar legitimidade, institucionalidade e futuro no campo da gestiao publica da sadde.

A estabiliza¢ao jurisprudencial obtida no Supremo Tribunal Federal — especialmente
com os julgamentos paradigmaticos das ADIs 4247 e 4197 — representou um avango
importante, mas nao eliminou as tensdes praticas enfrentadas por essas entidades. A
judicializagdo arrefeceu, mas ndo cessou. As incertezas normativas, Os entraves
administrativos e a resisténcia politica em diferentes niveis federativos seguem impondo
limites a expansao do modelo. Mais do que nunca, ¢ urgente que a ANFES seja integrada
a0s espagos institucionais em que se discutem as reformas do Estado brasileiro.

O presente artigo procurou reconstruir criticamente o processo de criagao da
Associa¢ao Nacional de Fundagoes Estatais de Satde (ANFES), analisando sua génese
institucional, sua atuagdo politica e juridica, e sua importancia na consolida¢ao de um modelo

publico alternativo de gestdo no Sistema Unico de Saude. A partir de um levantamento



documental e da analise de eventos organizativos entre 2010 e 2013, foi possivel demonstrar
que a ANFES emergiu como resposta estratégica a fragmentagao institucional e a intensa
judicializagdo que marcaram o percurso das fundagdes estatais de saude.

Do ponto de vista analitico, a mobilizagao da ANFES pode ser compreendida como
uma forma de disputa por capital simbélico e legitimidade no campo da gestao publica em
saide (Bourdieu), como também uma expressio de sujeitos coletivos que se afirmam na
contracorrente das hegemonias institucionais dominantes (Paim). A associacdo
desempenhou papel central na construg¢do de uma narrativa publica capaz de reposicionar
juridicamente as fundagdes estatais, sobretudo ao atuar como amicus curiae em agoes
paradigmaticas como a ADI 4247, cujo julgamento favoravel no Supremo Tribunal Federal
representou uma inflexao decisiva na trajetéria do modelo.

Nesse sentido, ¢ fundamental que a associacdo participe ativamente dos debates
promovidos pelo Ministério da Gestao e da Inova¢ao em Servigos Pablicos (MGI) sobre a
necessaria atualizagdo do aparato estatal brasileiro — ainda profundamente ancorado nas
diretrizes do Decreto-Lei n® 200, de 1967 —, e contribua para a constru¢ao de uma
concepgao republicana e eficiente de gestao publica, capaz de romper com as amarras do
patrimonialismo e da precarizagdo via terceirizagao.

Além disso, os debates atuais sobre a reforma tributaria e a reorganizacao do pacto
federativo devem incluir o papel das fundagdes estatais como instrumentos legitimos de
execucgao descentralizada de politicas publicas em saide.

Um dos principais obstaculos a consolidagao das fundacOes estatais de saude diz
respeito a assimetria no tratamento previdenciario da cota patronal. Enquanto entidades
privadas sem fins lucrativos que atuam no SUS — como as organizagdes sociais — s3a0
beneficiadas com isen¢ao mediante certificagago CEBAS, as fundagGes estatais, apesar de sua
natureza publica, continuam obrigadas ao recolhimento integral das contribui¢des, o que
onera sobremaneira sua sustentabilidade financeira. A busca pelo CEBAS, nesses casos, além
de juridicamente questionavel, compromete a coeréncia institucional do modelo ao submeter
entidades publicas a uma légica prépria do setor privado. E urgente, portanto, que o
Congresso Nacional avance na formula¢ao de um marco legal que reconhega a especificidade
publica das fundagdes estatais e assegure a elas um regime previdenciario condizente com
sua funcao estratégica na constru¢ao de um SUS publico, estatal e de qualidade.

Ao mesmo tempo, decisoes politicas recentes evidenciam que o modelo segue sob
ataque ou desprestigiado por gestores que cedem a pressao corporativa ou a0 senso comum

juridico-administrativo. A extingao do IMESF em Porto Alegre (RS), da FUNDASUS em



Uberlandia (MG), da FEPISERH no Piaui e da FUNSAUDE do Ceara, a reversao da criagdo
da fundagao estatal em Volta Redonda (R]) e a descontinuidade da Fundagao Estatal de
Satude em Marica (R]) sio exemplos concretos de retrocessos que desconsideram os avangos
operacionais e institucionais acumulados pelas experiéncias locais.

Mesmo nos locais onde o modelo esta consolidado, os gestores das fundagoes
enfrentam cotidianamente barreiras legais, orcamentarias e politicas, que exigem articulacio
tederativa, capacidade técnica e respaldo institucional. Nesse contexto, a ANFES deve nio
apenas preservar sua memoria e trajetoria, mas reposicionar-se como protagonista de uma
nova fase de defesa e reinven¢do do modelo fundacional, atuando com incidéncia qualificada
junto ao Executivo federal, ao Congresso Nacional, aos Tribunais de Contas e aos espagos
da sociedade civil organizada.

O projeto das fundagdes estatais de saude permanece vivo porque expressa um ideal
de Estado comprometido com o interesse publico, com a gestao qualificada e com o
fortalecimento do SUS. E a ANFES segue sendo o principal instrumento de enunciagao

coletiva desse ideal.
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