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I — INTRODUCAO

SUMARIO: 1. Os 6rgios da administragao indireta segundo os
Decretos-Leis n% 200/67 e 900/69. 2. A discussdo suscitada
pela exclusio das fundagdes da categoria de 6rgdo da administra-
¢do indireta. 3. A supervisio ministerial sobre as entidades
vinculadas, entre as quais se incluem as fundagoes instituidas pelo
poder piblico.

1. O Decreto-Lei n? 200, de 25-2-1967, introduziu no direito administrativo
brasileiro, dentre outras inovacdes tendentes a racionalizar e a dar organi-
cidade a administragao publica federal, a figura da entidade vinculada, no
dmbito da administracio a que chamou de indireta {art. 49).

Considerou entidades vinculadas as compreendidas na area de compe-
téncia do Ministério na qual estiver enquadrada sua principal atividade.
Estabeleceu trés categorias de entidades vinculadas: autarquias, empresas
publicas e sociedades de economia mista; a elas equiparou as fundacbes
instituidas em virtude de lei federal; e sujeitou-as & supervisio do Ministro
de Estado a que estivessem vinculadas, exercendo-se tal supervisao através
da orientacio, da coordenacgéo e do controle de suas atividades (arts, 19 e 20).
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_ O Decreto-Lei n® 900, de 29-9-1969, excluiu as fundacdes do rol de
entidades da administragdo indireta, mantendo-as, contudo, na condi¢io de
entidades vinculadas, sob a supervisio ministerial competente (art. 39).

Diante dessa exclusdo, muitos entenderam que as fundag¢des nio esta-
riam obrigadas a submeterem-se is normas de administracio financeira,
principalmente as referentes a licitagdo, previstas pelo Decreto-Lei n?
200/67. A posicdo das fundacdes passou a ser cbjeto de inacabada polémica.
De um lado, considera-se que sdo, a despeito do Decreto-Lei n? 900/69,
6rgios da administragio indireta, sujeitas, por conseguinte, as regras de
fiscalizagdo e controle validas para autarquias, empresas piiblicas e socie-
dades de economia mista; de outro turno, admite-se que deva prevalecer
a autonomia caracteristica das fundagbes no direito civil, mercé da qual
estariam alheias aos dispositivos destinados a tutelar os drgiaos nomeada-
mente integrantes da administragdo piblica indireta, nos termos do Decreto-
Lei n? 900/69, e que sdo apenas as autarquias, empresas publicas e socie-
dades de economia mista.

2. Os debates tém levantado argumentos relativos 4 natureza de direito
publico ou privado das fundagbes instituidas pelos governos federal e
estaduais; 4 afetacio de seu patrimdnio para a consecucgio de trabalho de
utilidade ou de interesse puablico; ao regime juridico do vinculo empregaticio
de seus funcionarios; a compulsoriedade ou ndo da prestagio de suas contas
aos tribunais especializados; 4 nomeacido de seus diretores e prasidentes
por ato de autoridades puablicas; & mecanica do registro de seus atos cons-
titutivos; aos encargos e isen¢bes de diversa indole que sobre elas incidem
ou que as privilegiam.

Sob tais prismas, é deveras tormentosa a questio de saber se as funda-
¢oes devem ou nhao se subordinar i legislacio administrativa federal, no
que tange ao controle e 2 fiscalizagdo de seus atos e atividades, uma vez
que sio conflitantes as posicoes defendidas pelos publicistas, alguns reco-
nhecendo serem tais fundagées érgios publicos, (1) outros negando até a
possibilidade de existirem fundagdes dessa natureza. (3} Nio hi unanimidade
sequer enire especialistas da mesma 4rea; administrativistas em ambas as
correntes, bem como civilistas radicalmente a favor de um ou de outro
entendimento.

O fato é que a discussao atraiu, sobre as fundacdes, a atencio das
autoridades incumbidas de fiscalizar as contas dos 6rgaos da administragao
piblica. A edigdo do dia 6 de outubro de 1975 do Jornal do Brasil publicou
pronunciamento do Ministre LUIZ OTAVIO GALLOTTI, do Tribunal de
Contas da Unido, no sentido de que as fundagdes foram erigidas 4 “posigao

{1) Nesse sentido, A. B. COTRIM NETQ, CLENICIO DA SBILVA DUARTE, C. A. BANDEIRA DE
MELOQ, JASBON ALBERGARIA FILHO, JOAO LYRA FILHO, JOSE CRETELLA JUNIOR,
MIGUEL REALE, ORLANDO GOMES e SERGIO DE ANDREA FERREIRA

(3} Nesse sentido, ARMANDO OLIVEIRA MARINHO. GERVASIO LEITE, HELY LOPES MEI.
RELLES} ¢ THEMISTOCLES CAVALCANTI]. Em posi¢gio intermedidria, que pode ser resumida
ns proposigio “instituidas em virtude de lel, tals fundagbes tém as virtualidades do ser-
vigo publico, embora conservem as caracteristicas de direlto privado”, flguram CAIO
TACITO, GONCALVES DE OLIVEIRA, GUIMARAES MENEGALE ¢ MANOEL DE OLIVEIRA
FRANCO BOBRINHO.
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de panacéia ou sortilégio capaz de sanear e conjurar, por si sd, os males de
cada setor do servigo publico, fossem eles a ineficiéncia, 0 emperramento
ou até a corrupcio. Para o passe de magica — prossegue o Ministro —,
deixou-se de reunir, em substancia, os requisitos essenciais ao conceito de
fundacoes, criando-as ora vazias (sem patrimonio), ditadas pela finalidade
de contornar disposicdes legais ou convalidar sua infracio, ora munidas
de atributos tais (como o poder de policia e o de requisitar funcionérios),
que deixam & evidéncia o propésito de disfarcar, com roupagem de ocasido,
um tipico e verdadeiro departamento do servigo publico”.

O pronunciamento do Ministro GALLOTTI bem reflete a preocupagio
ora dominante quando afirma que “o uso, como instrumento de descentra-
lizagao, de fundagGes alimentadas, na totalidade ou quase, por recurses pi-
blicos, deixou & margem da tutela do Estado, sem os almejados resultados
de eficiéncia e exacado, inumeras entidades que nio tardaram a se revelar
corpos estranhos, ainda sem completa diagnose, no mbito da administracao”.
E lembra que entre as franquias e liberdades concedidas as fundagdes
“esta, por exemplo, a de que nio sio obrigadas a obedecer as normas de
licitagio existentes para a administracio piublica”, dai concluindo que as
fundagbes tornaram-se “um instrumento de descentralizacio da atividade
do Estado, a que se procedeu de modo empirico, geralmente no afi de
evitar”formalidades legais, contornar entraves burocraticos e suprimir con-
troles”.

O mesmo jornal, na edicdo do dia 7 de outubro, publicou duas outras
declaragdes de Ministros, ainda do Tribunal de Contas da Uniio — MAURO
RENAULT LEITE e VIDAL DA FONTOURA —, as quais, a par de solidari-
zarem-s¢ com a manifestacio do Ministro GALLOTTI, acrescentavam ser
necessario estender as fundacdes as normas sobre administragio financeira,
“pois nio se compreende que sejam dispensadas da licita¢do, instrumento
de moralidade administrativa”.

3. Concentrado o fogo sobre as fundacoes — terreno em que, é inegivel,
cometeram-se erros técnico-juridicos de toda sorte —, desviou-se o debate
do que constitui o cerne da questdo. Nao se trata, propriamente, de saber
se as fundacées criadas pelo governo sio entidades publicas ou privadas;
de discutir se seu funcionalismo devesse reger-se pela Consolidacio das
Leis Trabalhistas ou pelo regime estatutirio; se seria necessario tornar
obrigatérias, por via de disposicio legal expressa, a prestacio de contas
€ a observancia das normas de licitacio. Para o efeito de saber-se se as
fundag¢ées estio ou nao obrigadas a cumprir a sistematica imposta pelo
Decreto-Lei n® 200/67 e legislagdo posterior, o deslinde da questio resultara
de exame de outra ordem. O que se deve analisar, em face do direito admi-
nistrativo positivo vigente, é o elenco de obrigacdes e responsabilidades
que demarca o relacionamento entre as entidades vinculadas — e estas,
diz a lei, sdo, incontroversamente, autarquias, empresas publicas, sociedades
de economia mista e fundagées — e 0s Orgdos a que se vinculam, isto &,
05 Ministérios em cuja area de competéncia se enquadrem. Em outras
palavras: se a medida da natureza e da extensao dessas obrigagdes e respon-
sabilidades, diante do moderno direito administrativo brasileiro, é conse-
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qiilente com a supervisdo ministerial inscrita na lei e que abrange toda
entidade vinculada. Ou ainda: se a supervisdo ministerial acarreta, para os
Ministérios, o poder-dever de tutela administrativa sobre as entidades res-
pectivamente vinculadas.

Se se evidenciar, com o apoio da methor doutrina e por meio de exe-
gese adequada da legistacao pertinente, que a superviso ministerial implica
tutela administrativa sobre as entidades vinculadas, entio, do ponto de
vista do direito administrativo, a polémica sera despicienda, pois que os
Ministros de Estado terao o poder-dever de exigir dessas entidades a obser-
vancia rigorosa e ¢ cumprimento estrito das normas previstas para o
funcionamento da administragio publica, no que for cabivel a cada espécie
do género entidade vinculada, seja autarquia, empresa pitblica, sociedade de
economia mista ou fundagio. Como a licitagio — cita-se este aspecto do
sistema porque nele parece residir a maior preccupacdo dos administra-
dores — ¢é palmar principio de moralidade administrativa, segue-se que
nenhuma entidade sob supervisao. ministerial, vale dizer, sob tutela admi-
nistrativa, poderd subtrair-se ndo apenas as regras e aos procedimentos
contidos na licitagao, porém a quaisquer outros preceituados pela sistemé-
tica administrativa decorrente do Decreto-Lei n® 200,/67.

Todo o labor deste Estudo exaure- se, portanto em descobrir o contetido
propriamente JLiudi‘O'adI‘ﬁil’iiSLr&uvu do Decreto-Lei n? 200/67, quanto as
figuras da supervisao ministerial e da entidade vinculada. Diga-se que af
esti, na verdade, o nascedouro de todos os desentendimentos e desavencas de
interpretacio quanto is disposigdes perfilhadas pelo Decreto-Lei n® 200/87.
E que, tal como nas expressdes supervisdo e vinculada, a que nio corres-
ponde um nomen juris definido, todo o Decreto-Lei n? 200/67 porta-se como
texto pautado pela técnica de administracdo, pretensamente transplantada
para um diploma legal. Sdo técnicas de administracdo transformadas em
normas juridicas, sem a necessaria categorizagdo juridica. Dai tornarem-se
compreensiveis para o jurista somente quando identificadas com institutos
consolidados de direito administrativo,

Isto néo retira do Decreto-Lei n? 200/67 o extraordinario mérito de haver
langado as primeiras bases para uma efetiva reforma de métodos e técni-
cas de trabalho na administracio publica brasileira. Impde, todavia, cautelas
severas ao jurista e ao administrador, a fim de nio falsearem os fins pre-
tendidos pelo Decreto-Lei n? 200/67, pelo uso equivoco dos meios nele pre-
vistos, ainda que por meio de impropriedades juridicas.

II — A NOVA SISTEMATICA ADMINISTRATIVA DECORRENTE"
DO DECRETO-LE! N° 200/67

SUMARIO: 4. Premissa ética da reforma administrativa brasilei-
ra: moralidade administrativa. 5. Premissas operativas da re-
forma: racionalizagio e organicidade da administra¢io publica
federal. 6. Principios fundamentais que informam as atividades
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da administracio publica federal: planejamento, coordenacéo,
descentralizagdo, delegacao de competéncia e controle.

4. O Decreto-Lei n? 200/67, apés quase um decénio de sua edi¢do, pode e
deve ser visto como um marco (3} na evolucao de nosso direito administra-
tivo, pois que incorporou medidas e procedimentos compativeis com as
peculiaridades brasileiras. Tal, inclusive, foi a manifesta intencio com que
foi decretado. Nio ¢ outro o sentido do que dispée seu art. 145, ao esta-
belecer que:

“A Administracio Federal serid objeto de uma reforma de pro-
fundidade para ajusti-la as disposi¢des do presente Decreto-Lei e,
especialmente, as diretrizes e principios fundamentais enunciados
no titulo II...”

Idéia que se completa no paragrafo tnico do mesmo artigo:

“A aplicacdo do presente Decreto-Lei deverd objetivar, priorita-
riamente, a execu¢ido ordenada dos servigos da Administracdo
Federal, segundo os principios nela enunciados e com apoio na
instrumentacido basica adotada, nio devendo haver solugdo de
continuidade "

Essa reforma de profundidade teria de assentar-se, como todo e qual-
quer sistema que almeja perenidade, em uma premissa ética de valor
universal. Essa premissa, em direito administrativo sobretudo, s6 pode ser
a da moralidade permeando todas as atividades da administracio e os atos
do administrador, de vez que estdo em jogo os recursos e interesses pabli-
cos, ou seja, o bem-estar da coletividade.

Alguns autores tém preferido encaixar a moralidade como principio
de direito administrativo. (*} A colocagdo & aceitavel, mas nio é a mais
adequada. Em verdade, a moralidade é da esséncia da administragio pi-
blica. Nio hi administracio piblica — administragio que se conduz e se
autolimita em fungao do bem comum — i cuja base axioldgica, como pre-
missa ética essencial, nio esteja a moral que subordina o administrador ao
interesse publico. A administracio é nada mais nada menos do que parte
do instrumental de que se utiliza o Estado para cumprir com sua finalidade
-— promover o bem comum —, equiparando-se as fun¢des administrativas, ou
executivas, as funcdes legislativas e judiciarias. A prernissa de todas é a
moralidade. Dai a impropriedade de situar-se a moralidade como mero
principio de direito administrativo. Em termos de Estado, de que a admi-

{3) No dizer do eminente Professor MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO. Catedritico
de Direito Administrativo na Unitversidade Federal do Parani, *N#o se porde j~mals, no
Brasll, desmerecer a importincla do Decreto-Lel n.0 200, Trata-se, a rigor, de uma tébua
de regras imperativas, que enveolve toda a Adminlstragto Pederal, & com sérias im-icaches
nas unldades federadas e Municipios. Alnda que passivel de criticas, é o gue temos de
mals notével com respeito &4 dinimica e ad funclonamento administrativo”. “‘Comentérios
4 Reforma Administrativa Federal”, pag. XVIII, Ed. Saraiva, Sio Paulo, 1975.

43y Veja-se, por exemplo, trabalho do [lustre Professor LUCIANO BENEVOLO DE ANDRADE,
de. Universidade Catdllca do Parand, que aflrma: O principlo da moralidade é tdo relevante
fue se considera, com multa exatidio, corolarip do principio da legslidade, mas & posto
em relevo por sua magnitude. Ignorar o primeiro 6 o meamo que lafringir o segundo.
Vem implicito no art. 151, IV, da Constitulgico Federal” ("Curso Moderho de DMreito Ad-
ministrativo™, pag. 33, Ed. Saralva, S0 Paulo, 1875).
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nistragido é meio e nio fim, a moralidade estard sempre presente como
premissa fundamental a informar a destina¢io dos recursos do Estado, pos-
tos a servigo do interesse coletivo.

Em notéavel e recente obra, o Professor OLIVEIRA FRANCO, um dos
poucos a versar o tema em profundidade, tece judiciosas consideragbes
acerca dessa relagao Estado-Administracdo-Moralidade, acrescentando-lhe
um quarto elemento — a lei. Vale a pena conhecer a tese, dada a singula-
ridade da monografia no direito brasileiro:

“Nao h& duvida, em qualquer anilise de natureza filoséfica, de
que o Estado moderno é juridico, 0 que quer dizer que todas as
formas da sua atividade sdo dominadas pelo direito. Nenhum ato
ou procedimento administrativo concreto pode ter lugar sem ser
de harmonia com um preceito genérico previamente estabelecido.
Nao obstante a Administragdo conservar liberdade originiria para
avaliar da oportunidade e da conveniéncia da pratica dos seus
atos, a discricionariedade nio violenta a lei na sua forma ou no
seu conteudo, pois essa faculdade nio se extrema a ponto de per-
mitir que a legalidade nfo seja respeitada em razio de posi¢des
publicas apenas circunstanciais.

.........................................................

No entanto, como as normas de boa administra¢do nic obrigam
juridicamente de maneira categérica, nio é preciso que a lei ex-
pressamente diga como a norma deve ser aplicada no seu contexto,
ou entao como o preceito formal ou materialmente possa ser aceito
na ordem juridica. A relevincia estd no dever como medida do
poder.

.........................................................

Nesse ponto, onde a liberdade discricionaria se extrema, hi a
considerar a legalidade no tempo e o que na lei se contém susce-
tivel de entendimentos contraditérios. Resguarda-se, portanto,
para a autoridade piablica, uma funcao moral que é de igualdade,
qualificacio, exato sentido e alcance de equilibrio social.

.........................................................

Nio se trata, portanto, apenas da validez do ato, formalizado como
objetivamente legal. Mas de um problema de justiga levado a uma
concepgao de moralidade legal.” (%)

Torna-se irrecusavel que, ao pretender uma reforma de profundidade,
objetivando a execugado ordenada dos servicos de Administragdo Federal,
0 Decreto-Lei n® 200/67 acolhe a premissa de revestir seus dispositivos
desse elemento subjetivo, presente nos jufzos que se facam das agdes
administrativas, ¢ que acompanha todas as atividades da administragao
piblica, que é a moralidade. Em conseqiiéncia, ji se pode desde logo assi-
nalar que devem ser conformes i moralidade administrativa quaisquer
atividades desenvolvidas por entidades de algum modo ligadas & prestagdo

{5) "O Controle da Moralidade Administrativa”, pigs. 5-7. Ed. Saralva, 880 Psulo, 1975,
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de servicos de interesse coletivo, mormente aquelas declaradamente vincula-
das a uma supervisio ministerial. £ que, neste caso, pde-se em xeque a
probidade do Estado-administrador, sende inadmissivel, por conseguinte,
que tais entidades nfo se inscrevam no peculiar universo ético em que
gravitam todos os 6rgaos que administram servigos publicos, nde importan-
do sua génese ou natureza.

5. No plano operativo, isto é, quanto aoc modus operandi da execugao
administrativa, o Decreto-Lei n® 200/67 adota duas outras premissas, visan-
do a assegurar eficiéncia, presteza ¢ uniformidade nas agdes administra-
tivas: racionalizacio e organicidade. E de seu Titulo II que dimanam as
disposigdes que claramente denotam a presen¢a dessas duas diretrizes
fundamentais.

S&o0 regras que intentam dar organicidade & sistematica da adminis-
tracdo federal as dos arts. 79, 89 e 99.

O art. 79 determina que:

“A acio governamental obedecerd a planejamento que vise a
promover o desenvolvimento econdmico-social do Pais e a segu-
ranc¢a nacional...”

O pleno entendimento do dispositivo requer um esclarecimento pre-
liminar. E que o desenvolvimento e a seguranga tém sido postos em tal
relevo que se verifica a tendéncia de considerd-los como fins do Estado
moderno. A concep¢io € falsa. O fim unico do Estado, como projegio da
sociedade politicamente organizada, ¢ sempre ¢ Bem Comum. () A con-
secucio deste é que reclama o equacionamento das duas varidveis do sis-
tema: o desenvolvimento e a seguranca. Ha que se entendé-las, portanto,
como meios de o Estado atender ao bem comum. Promove-se o desenvol-
vimento e a seguran¢a para viabilizar-se o bem-estar coletivo. Ordenem-se
05 conceitos: o fim do Estado é o bem-estar de sua populacio; 0s meios
eficazes para gerar bem-estar correspondem acs niveis em que se promovam
o desenvolvimento e a seguranc¢a; a administragio mantida e gerenciada
pelo Estado deve habilitar-se a prover tais meios; esse provimento pressu-
pde, necessariamente, racionalizacao e organicidade, a fim de que os planos
e programas elaborados e executados pela administragio atinjam todas as
camadas da populacic de modo equinime, com 0 maximo de rentabilidade
e 0 minimo de custo.

O art. 7° & exemplo do pressuposto da organicidade porque estipula
que o planejamento da agiio governamental empreendera a elaboragao e

(8) Temos adotado comn definigho de Bemn Comum & de JEAN DADIN, que permanece Insu-
perada em sua esséncla: "Conjunto dos meios de aperfeigoamento gue g sociedade politi-
camente arganizada tem por fim ojerecer sos homens ¢ gue constitul patrimdénio comum
e reservado da generalidade: atmosfera de paz, de morzlidade e de segurancgs. lndispensivel
a0 surto das atlvidades particulares e publicas; consolidagdo e proteg¢io das Instltuigdes
gue mantém e disciplinam o esforgo do individuo, como a ftamilla e a corporagdo hrotis-
siongl; elaborago, em provelto de todos ¢ de cades um de certos Instrumentos de pProgresso
que 86 a forga ccletive € capag de criar (vias de comunicagio, estabelecimentos de ensino
e de previdéncla); enfim, coordenacio das atividades particulares e pibllcas tendo em
vista 4 satisfagdo bharmcnicsa de todas as necessldades legitimas dos membros da comuni-
iignde" ﬂ_ "Lg Philosophie de 1’'Ordre Jurique FPositive”, Librairle du Recueil Birey, Parls,

29, pag. 160.
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atvalizagdo de certos instrumentos bésicos: plano geral de governo; pro-
gramas gerais, setoriais e regionais, de duragéo plurianval; orgamento-pro-
grama anual; programagao financeira de desembolso. £ o todo orginico
e sistematico em que se deve inserir toda a atividade da administragao.

Como garantir a simetria e a coeréncia das a¢des parciais dentro dessa
globalidade, é algo a ser provido pela coordenagdo. () £ 0 que prevé o
art, 8¢

“As atividades da Administragao Federal e, especialmente, a exe-
cugao dos planos e programas de governo serio objeto de perma-
nenfe coordenagao.”

Eis outro dispositivo que almeja dar concretude & necessidade de serem
orgénicas as atividades da administracio. Desagua nas idéias de uniformi-
dade e integracao das agdes administrativas, nos termos dos arts. 89, §§ 19
e 39 e 9O

“Art B — . e e

§ 1° — A coordenagao sera exercida em todos os niveis da admi-
nistracéio, mediante a atuacdo das chefias individuais, a realizagdo
sistematica de reunides com a participacdo das chefias subordi-
nadas, e a instituicio e funcionamento de comissdes de coordena-
¢d0 em cada nivel administrativo.

§ 3% — Quando submetidos ao Presidente da Reptblica, os assun-
tos deverao ter sido previamente coordenados com todos os setores
nele interessados, inclusive no que respeita aos aspectos adminis-
trativos pertinentes, através de consultas e entendimentos, de
modo a sempre compreenderem solugbes integradas e que se
harmonizem com a politica geral e setorial do governo. ..

Art, 9% — Os 6rgaos que operam na mesma irea geografica serdo
submetidos a coordenagdo como objetivo de assegurar a progra-
macgao e execugdo integrada dos servigos federais.” {Os grifos sdo
NO0SS08.)

Sao regras que configuram a racionalizacio das acdes administrativas,
idealmente engendrada pelo Decreto-Lei n® 200/67, as contempladas em
seus arts. 10, 11, 13 e 14.

“Art, 10 — A execugio das atividades da Administracio Federal
deverd ser amplamente descentralizada.

(7) "... planelamento sem cocrdenacio a nada conduz. Na coordenacic estio os Hames que
levam a0 comeando administrativo. NAo se trata de expressSes vaziss ns programética
constitucional. Conguante no plan¢jamento possa haver duvidesa exagfio no tocants a
realldade conjuntural, na coordenacio 03 elementos gse fazem reals e vivos, imediatos e
presentes, porque refletemn estruturas bésicas existentes...  Coordenar, pols, nio é aqui
apends uma palavra de diclonérlo, mas agho de controle diretivo das verladas e dispersas
fungbes administrativas.” MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SO0BRINHO, “Comentfrios &
Reforma Administrativa®, cit.. pag. 72,
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§ 1° — A descentralizacdo serd posta em préitica em trés planos
principais:

a} dentro dos quadros da Administracio Federal, distingaindo-se
claramente o nivel de direcao do de execucao;

b) da Administragdo Federal para o das unidades federadas,
quando estejam devidamente aparelhadas e mediante convénios;

c¢) da Administracdo Federal para a drbita privada, mediante
contratos ou concessbes.”

A desencentralizagio é, com efeito, o principio mais fundamental de
racionalizagao. (*) Significa gue, na sistematica da administragido publica
brasileira, segundo o Decreto-Lei n® 200/67, a execucio é tao local quanto
possivel. E preceito que se adapta i realidade nacional, onde cada regido
e cada Estado possuem peculiaridades que os singularizam. Pretender im-
por regras Unicas e inflexiveis a todos os Estados € ignorar a diversidade
regional que tipifica o Pais. De outro turno, a multiplicidade das questdes
que os governos tém a enfrentar, com técnica e ciéncia de variada especia-
lizacdo, igualmente aconselha a descentralizacio na execucdo dos planos
e programas nacionais, setoriais e regionais, para o fim de racionalizar os
servigos publicos, ou seja, fazé-los render o maximo em face das conjun-
turas a que se destinam.

Na classificacdo de J. CRETELLA JUNIOR, a descentralizagio a que
alude o Decreto-Lei n? 200/67 corresponde & descentralizagdo por colabo-
ragao, congquanto a equivaléncia nao seja perfeita. O mestre da Universidade
de S3o Paulo define esse tipo de descentralizacio como o que se verifica
“sempre que o Estado transfere a pessoas, fisicas ou juridicas, uma série
de atribuicbes especiais, que ele proprio poderia-desempenhar, mas em que
enconira dificuldades pela progressiva complexidade da maquina admiinis-
frativa”. (*) A imperfeicio estd em que o ilustre professor da USP admite,
como meios para concretizar a descentralizagao por colaboracao, apenas a
delegacao, a concessao e as autarquias, o que exclui os demais 6rgaos da
administragdo indireta (sociedades de economia mista e empresas plblicas)
¢ as fundacdes enquanto entidades vinculadas. Ora, se a descentralizacao,
como regra de conduta administrativa legalmente estatuida, visa a racio-
nalizar as atividades da administragio publica e busca, como vimos, dotar
a administracio de eficiéncia e presteza, nao faz sentido gue se eliminem
as empresas publicas, sociedades de economia ‘mista e fundacoes da lista
de Orgios capazes de colaborar com o Estado sob os principios fundamentais
previstos no Decreto-Lei n® 200/67 (planejamento e controle, especial-
mente).

(8) "Ora, na prética de bem descentralizar estd o secredd de toda eficiente Administragio.
A tendéncle, todavia, nhio assentsa S5 num prestuposto luridico, mas em pressuposios gue
880 naturals € da naturers das ¢oisks, O problema, antes de mais tiada, € técnico e clen-
tifico. Obedece & lei organica da divisio do trabalhe administrative. Tode a -~xcesso de
centralizacfio leva aoc estrangulemente das institulgdes,... A verdadeira sabedoris, num
governo representativo de situagies econdmico-soclais, reside em saber distribuir funcées,
competéncias e responsabilidades. Inclusive delegar.” MANOEL OLIVEIRA FRANCO SO-
BRINHO, op. cit., pag. 73. :

(9) “Tratkdo de Direito Adminlstrativo™, vol. VII, pag. 112. Ed. Forense, 1970.
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O art. 11 define a delegagio de competéncia como instrumento de
descentraliza¢io administrativa, “com o objetivo de assegurar maior rapidez
e objetividade as decisbes, situando-as na proximidade dos fatos, pessoas
ou problemas a atender”. Facil é perceber-se que o artigo explica-se a si
mesmo e da seu fundamento. Poder-se-ia falar em erro de técnica legisla-
tiva, de vez que, como se sabe, o dispositivo legal nio deve ser justificativo,
porém, e tdo-somente, impositive, declarativo ou enunciador, cabendo a
exegese expor-lhe os fundamentos de fato e de direito. O Decreto-Lei
n? 200/67 — abram-se parénteses — tende a ser explicativo em vérias de
suas disposicoes. Todavia, parece que, sem embargo da condenacio da
meihor técnica legislativa (e entdo terfamos de apontar inimeros outros
erros de técnica, como, por exemplo, 0 uso improrio de adjetivos e advér-
bios), tal tendéncia se tem revelade conveniente. Iste porgque, tratando-se
de texto legal inovador, poderiam advir duvidas e perplexidades — além
das ja devidas a outros equivocos do préprio Decreto-Lei n® 200/67 —,
quando se transpusesse o texto para a pratica administrativa. Uma veg,
que, em termos de administracdo publica, a eficiéncia na execuclo é tio
ou mais importante do que o emhasamenio tedrico, melhor ferd sido
sacrificar a técnica legislativa em favor da maxima nitidez na fixacdo dos
objetivos praticos a atingir.

Finalmente, configura-se a racionalizagdo pelo gque enunciam os arts.
13 e 14:

“Art. 13 — O controle das atividades da Administracdo Federal
devera exercer-se em todos os niveis e em todos os érgéos, com-
preendendo, particularniente:

a) o controle, pela chefia competente, da execugdo dos programas
e da observincia das normas que governam a atividade especifica
do érgédo controlado;

b} o controle, pelos 6rgios de cada sistema, da observéncia das
normas gerais que regulam o exercicio das atividades auxiliares;

¢) o controle da aplica¢do dos dinheiros piblicos e da guarda dos
bens da Unido pelos 6rgéos préprios do sistema de contabilidade
e auditoria.

Art. 14 — O trabalho administrativo sera racionalizado mediante
simptificagdo de processos e supressio de controles que se evi-
denciarem como puramente formais, ou cujo custo seja eviden-
temente superior ao risco,” (Os grifos sdo nossos.)

Descentralizagao e delegacao de competéncia sugerem controle. No-
tem-se os cuidados do Decreto-Lei n® 200/67 em dotar os arts. 13 e 14,
concernentes ao controle, de significativa abrangéncia: “‘em todos os niveis
e em todos os drgaos”, “observancia das normas que governam a atividade
especifica do o6rgao controlade”, “controle da aplicacao dos dinheiros pi-
blicos pelos o6rgios proprios do sistema”, “simplificacio de controles
puramente formais ou cujo custo seja superior ao risco”. Como se pode
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antever, tais dispositivos incidem sobre toda e qualquer entidade vinculada,
competindo ao ministério supervisor exercer o controle neles referido.

6. Planejamento, coordenacéio, descentralizacio, delegacio de competén-
cia e controle constituem o que o Decreto-Lei n? 200/67 classifica de prin.
cipios fundamentais aos quais devem obediéncia as atividades da Adminis-
tragao Federal (art. 6°). Esses principios contribuem para configurar as
duas diretrizes essenciais da reforma administrativa brasileira e redundam,
ademais, na criacao de novas figuras em nosso direito administrativo, den-
tre as quais a entidade vinculada e a supervisao ministerial.

Ao examinarem-se esses principios, ressaltam duas argiiicoes, A pri-
meira, quanto a corregdo do rotulo principios fundamentais, a segunda, no
gue tange ao cardter obrigatério das leis administrativas. Resolvé-las importa
ao presente estudo porque, de um lado, é preciso saber se o que o Decreto-
Lei n? 200/67 chama de principios fundamentais é norma obrigatéria ou
preceito programatico; e porque, por via de conseqiiéncia, é preciso saber
se as normas estatuidas pelo Decreto-Lei n? 200/67 obrigam o administrador,
ainda que fossem de indole programatica.

A denominagio principios fundamentais ¢ criticada por LUCIANO
BENEVOLO DE ANDRADE, para quem “O erro do legislador é palmar.
Os quatro primeiros — planejamento, coordenacio, descentralizacio e
delegagédo de competéncia —, a rigor, ndc passam de técnicas de adminis-
tracao, enquanto que o ultimo — controle — & mero corolario do poder
diretivo. Conquanto tfais indicagdes, para os efeitos legais, tenham sido
elevadas & categoria de principios e os dispositivos que a eles se reportam
possam parecer, por sua redacio, normas imperativas, na verdade, ressal-
vando o controle, sdo apenas programaticas.” (1)

A critica deve ser dividida em duas partes, que correspondem, respec-
tivamente, aos dois aspectos acima mencionados. Na primeira parte — os
principios ndo sio principios e sim técnicas —, é razoivel a critica. Os
principios fundamentais sao, na verdade; a organicidade e a racionalizacio
das atividades administrativas. A implementagao desses principios essenciais
a promogao do desenvolvimento e da seguranca, e conducentes ao bem-estar
coletivo, € que requer a adogdo, pela administragido publica, de certas
técnicas: planejamento, coordenagdo, descentralizacio, delegacio de com-
peténcia e controle. Entretanto, a critica, nessa parte, é incompleta, pois
que nao se deu conta de que a delegac¢io de competéncia é instrumento de
descentralizacdo, néo constituindo técnica de vida prépria; a idéia de delegar
competéncia perde em substincia se apartada da idéia de descentralizagio
administrativa. Ndo deveria aparecer isolada, elevada 4 posicdo de técnica
autdénoma, porém no bojo da descentralizacio.

A segunda parte da critica improcede. Hoje, nic mais hi dividas de
que as leis administrativas tém carafer obrigatério na relacio juridica,

(10} Op. cit., pag. 32.
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“porque sao leis como as demais leis de direito comum, diplomas que subor-
dinam o Estado, a Administracdo e os administrados”. (') Nem se argumen-
te com a inexisténcia de sangao para dar compulsoriedade as normas esta-
belecidas pelos arts. 6% a 14 do Decreto-Lei n® 200/67. E preciso entender
sancdo, no caso, como a capacidade de coagir o 6rgio da administragio a
conduzir-se em conformidade com o Decreto-Lei n? 200/67. E ha numerosos
exemplos de que essa coagdo tem sido exercida em ocasides varias, princi-
palmente na irea econdmica, onde financiamentos e recursos somente sdo
- concedidos ou alocados se a inversdo obedecer aos ditames de projetos ela-
borados segundo técnicas de planejamento, e forem submetidos a meca-
nismos de desembolso e aplicacio sob o controle dos 6rgios centirais espe-
cificos, emhbora a execugdo possa ser descentralizada.

Tenha-se em mente que planejamento, coordenacio, descentralizagio
e controle sdo técnicas eleitas como regra de comportamento administra-
tivo. Como toda norma de comportamento legalmente instituida, sioc téc-
nicas cujo emprego é imperativo para quantos se encontrem sob a incidén-
cia da lei. Planejar, coordenar, descentralizar e conirolar sdo regras de
conduta administrativa a que esta obrigado todo érgaoc sujeito ac Decreto-Lei
n® 200/67 e a legislacdo posterior que lhe introduziu modificagGes.

Nesse sentido, assiste inteira razio a OLIVEIRA FRANCO, que sus-
tenta, ao comentar ¢ art. 69 do Decreto-Lei n? 200/67, a existéncia de
“uma ordem necessdria a ser atingida e respeitada, liberta de possiveis
improvisa¢des e sancionada pelo poder central. Cabe ao Estado (Adminis-
tracio Central) fixar as linhas mestras através das quais os entes haverao
de atuar. Com isto nio se atenta contra a independéncia ou a autonomia,
pois tais conteudos sé6 procedem dentro e na execugdo dos lineamentos
basicos”. ()

Na organicidade e na racionalizagio dos servigos de interesse coletivo,
executados ou promovidos pelo Estado — seja por sua Administra¢io Dire-
ta ou Indireta —, parece possivel divisar-se a presenga do coeficiente
politico de que fala BURDEAU, no sentido de que, sendo o todo mais do
que a simples soma das partes, o processe politico sera tanfo mais viavel
e eficiente gquanto mais integrado sistemicamente. (**) Nio temos davida
de que o escopo primordial da reforma administrativa é o de submeter to-
dos os orgios que lidem com o interesse publico &s mesmas regras de boa
administracice, integrando-os em um todo homogéneo, a que dao consis-
téncia as operacées de planejamento, coordenacio, descentraliza¢do e con-
trole. Hi descentralizagio de execucdo, contudo subsiste o controle como
norma de eficiéncia e probidade, a qual faz convergirem para ¢ centro de
gravidade da administra¢do (sistemicamente compreendida) — quer dizer,
seu centro de equilibric e fonte das decisbes de onde partem as linhas-
mestras do sistema — todas as atividades e funcgbes que almejam atender
ao interesse coletivo,

(11 MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, op. cit., paAg. XVII.
(12) Op. cit, pig. 71.
(13) Veja-se GEORGES BURDEAU, "Traité de Science Politigue*, Paris, 1949,
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Il — ADMINISTRAGCAO DIRETA E INDIRETA, ENTIDADES
VINCULADAS E SUPERVISAO MINISTERIAL

SUMARIO: 7. Estruturacdo conceitual dos 6rgios da adminis-
tracio publica; bipartigho em administracao direta e indireta é o
ponto de referéncia para a supervisdo ministerial e as entidades
vinculadas. 8. Sintese conceitual das entidades vinculadas; dis-
cordia doutrinaria; prevaléncia da definicdo legal. 9. Super-
visao ministerial: natureza e extensio; responsabilidade dos
Ministros de Estado. 10. Relacdo entre entidade vinculada e
Ministério Supervisor; tutela administrativa; autonomia e controle
coexistem.

7. Como consegiiéncia das premissas basilares alinhadas no capitulo pre-
cedente — a de carater ético, que € a moralidade administrativa, alicerce
de todas as demais; e as de carater operativo, que sdo a organicidade e a
racionalizacio das atividades e funcdes da administragio —, novas figuras
surgem no direito administrativo brasileiro. Este estudo interessa-se por
trés delas: a divisio da administracio publica em direta e indireta, as
entidades vinculadas e a supervisio ministerial. E a trilogia sobre que se
assenta a estruturacdo conceitual dos 6rgidos da administragio publica no
Brasil, com marcantes repercussdes técnico-administrativas e juridicas.

Prescreve o art. 4° do Decreto-Lei n® 200/67:
“Art. 4° — A Administragio Federal compreende:

I — a Administracao Direta, que se constitui dos servigos inte-
grados na estrutura administrativa da Presidéncia da Repfiblica e
dos Ministérios;

Il — a Administracio Indireta, que compreende as seguintes ca-
tegorias de entidades, dotadas de personalidade juridica prépria:

a) autarquias;
b) empresas publicas;
¢) sociedades de economia mista.

§ 1? — As entidades compreendidas na Administragio Indireta
consideram-se vinculadas ao Ministério em cuja area de compe-
téncia estiver enquadrada sua principal atividade.”

§ 29 — Revogado pelo Decreto-Lei n® 900/69. Equiparava as em-
presas publicas as Fundagbes instituidas em virtude de lei federal
e de cujos recursos participasse a Uniao.

O que se deve notar de plano, como sublinha OLIVEIRA FRANCO, é
que a determinagio do que seja conceitualmente Administracio Federal
tem a ver com a organizacio politico-constitucional. Deve-se aceitar, decor-
rendo do art. 4%, “duas evidéncias que sdo inatas nos regimes federais:
a) a da centralizagao, traduzindo hierarquia formal, continua e permanente
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dos servigos gerais integrados na estrutura administrativa da Presidéncia
da Republica e dos Ministérios — é a administragéo direta; b) a da descen-
tralizacdo, quando da transferéncia de atividade administrativa ou do
exercicio dela para outras pessoas, que passam a receber faculdades, deve-
res e obrigagoes publicas — é a administragdo indireta”. (14)

Na primeira esfera, encontrar-se-iam “todas as categorias de servigos
executados diretamente pelos 6rgdos estatais, isto & pelo conjunto dos
organismos a que se acham afetos os servigos sob a responsabilidade do
Estado”. (") Sem embargo da autoridade de seu eminente autor, a defini-
¢ao ndo mais atende a moderna colocagio do Decreto-Lei n? 200/67. A
defasagem reside na neg¢do de responsabilidade do Estado. Em verdade,
mesmo 0s servigos executados pelos 6rgios da administra¢io indireta podem
comprometer, em sentido lato, a responsabilidade do Estado perante os
administrados, de vez que todas as atividades da administracio piblica
desenrolam-se, de acordo com os pardmetros estabelecidos pelo Decreto-Lei
n? 200/67, sob algum tipo de controle estatal, como. a supervisio ministe-
rial, o que implica responsabilidade do Estado, ainda que mediata,

O que caracteriza a administragio direta é o nivel hierarquico do
6rgao que se desincumbe de suas atribuigdes, que se devem incluir em sua
competéncia legal respectiva, também prevista pelo Decreto-Lei n® 200/67
(Titulo VI, arts. 32 a 67).

Encontrar-se-4 ainda engano, data venia, na conceituagio de CRETELLA
JUNIOR para administragdo indireta. Segundo ele, o posicionamento ado-
tado pelo Decreto-Lei n? 200/67 ressente-se de falha técnica e cientffica
porque “confunde funcido estatal com atividade estatal”. E explica que a
primeira é desempenhada ou pelo Estado (administracio direta) ou por
entidades publicas criadas por lei, s quais o Estado transfere ou delega
tungbes estatais, ou seja, tarefas que s6 ele, Estado, pode desempenhar.
Diversamente, atividades estatais seriam “do mesmo tipo e natureza daquelas
que poderiam exercer os particulares”, dai serem realizadas por sociedades
de economia mista e empresas piblicas, que “sio mejos instrumentais do
Estado e nio implicam o exercicio de fungdes estatais”. (:¢)

A distingdo entre fungdo e atividade estatal & preciosismo que nio
mais encontra guarida no Estado contemporineo, o qual agasalha a idéia
de Bem-Estar Social, de origem inglesa ja do final do século passado, (%)
ou a de Estado Social de Direito, de inspiracdo alemd do pds-guerra. A
preocupagdo com o social e a latitude do que sejam necessidades e reclamos
sociais, aliada a consideragdes de fatores de produgio e distribuicio de ren-
da, conduz o Estado de nossos dias a fazer suas, conforme conjunturas e
realidades nacionais, atividades anteriormente preclusas & funcio estatal.
E evidente que a assungdo dessas atividades pelo Estado, gera obrigagdes

(14) Op. clt, pag. 65.

(15) THEMISTOCLES B. CAVALCANTY, “Tratado de Direito Administrative”, vol. I, pag. 70,
3.8 ed., 1956,

(16) “Dicionario de Direito Administrativo”, pigs. 12-13, Ed. José Bushatsky, 8. Paulo, 1972.

{17} Veja-ss, a propdsito, T. H. MARSHALL, “Politica Soclal”, pdgs. 94 e segs., Kd, Zahar, Hio
de Janeire, 1967,
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e responsabilidades publicas para os érgios que as efetivem, as quais aca-
bardo por repercutir na imagem que os administrados facam da adminis-
tragdo, seja direta ou indireta. Nao é por outra razéo que o Estado amplia
seu poder-dever de controlar, supervisionar, tutelar os 6rgdos que nio se
situem na 6rbita imediata da administracio publica. Por outro lado, o
imperativo da eficicia para solucionar problemas s6cic-econémicos cres-
centemente complexos, obriga o Estado-administrador a exigir cautelas
maiores na elaboragao e execugao de planos e programas de interesse para
a coletividade. Dai impor, como norma legal de comportamento adminis-
trativo, o uso de técnicas de planejamento, coordenagdo, descentralizacio
e controle, em todos os dmbitos, niveis e hierarquias.

A bifurcagdo da administracao piblica em direta e indireta ¢ o estagio
atual de longa evolugio ocorrida no direito administrativo. Mesmo no Brasit
pode-se vislumbrar o embrifo dessas duas esferas de atuacio do Estado, no
interesse da coletividade. ANTONIO JOAQUIM RIBAS, no Império, ensi-
nava, a seus alunos das Faculdades de Direito de Sdo Paulo e do Recife,
que:

“Lancando os olhos sobre o vasto e complicado mecanismo admi-
nistrativo, facilmente se conhece que algumas de suas pecas
exercem acio de que depende essencialmente o movimento geral,
e portanto sio indispensiveis para que ele possa preencher o
seu destino, enquanto outras somente tém por fim facilitar e
coadjuvar a acio das pecas essenciais, de modo que a sua exis-
téncia rio é indispensavel para o movimento geral.

As funcbes, de que assim dependem a vida da administracio e o
preenchimento de sua missio, costumam denominar-se diretas, e
mais exatamente se chamariam essenciais; aquelas que somente
servem para facilitar o exercicio destas, geralmente se denominam
indiretas ou auxiliares, e também se poderiam qualificar de espe-
ciais.” (1)

Como se pode notar, a posicio de mestre CRETELLA aproxima-se bem
mais da de RIBAS, de 1861, do que daguela resultante das tendéncias
seguidas pelo direito administrativo, na maioria dos Estados hodiernos,

Falar-se em entidades vinculadas e supervisio ministerial significa
nos termos de nosso Decreto-Lei n® 200/67, tomar por ponto de referéncia
essa partilha das atividades e fungbes estatais em duas esferas de admi-
nistracdo — direta e indireta. Nesta, hi um terreno defeso a irrestrita
liberdade de atuagao das entidades vinculadas, e sempre jungido i super-
vizdo estatal, a qual, como veremos, reproduz o classico conceito de tutela
administrativa, adaptado as contingéncias da moderna administragéo.

€. Em palestra que proferiu em 30 de agosto de 1975, no IV Curso de
Kspecializagdo em Direito Administrativo, promovido pela Pontificia Uni-
versidade Catdlica de Sao Paulo, o Professor OLIVEIRA FRANCO discorreu

{18) "Direlto Adminisirativo Brasileiro”, pég. 78. Obra premilads e aproveda pela Resolucto
Imperinl de 9-2-1861, Ministérlco da Justica, Rlo de Janeiro, 1968
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sobre administra¢do indireta com extrema objetividade. O temor de nao
lograr transplante adequado da exposigdo, em toda a sua clareza, torna
preferivel transcrever o excerto que interessa a este estudo, no sentido de
afiancar que, perante a defini¢do legal, posta em termos meridianamente
inteligiveis, descabem discussdes académicas. Prelecionou o festejado admi-
nistrativista paranaense:

“... existe uma profunda e real dependéncia vinculante entre a
organizacdo politica, a constitucional e a administrativa. As nor-
mas constitucionais assentadas nos principios politicos, e as
normas administrativas integradas nos principios constitucionais.
Harmonizando-se, em um corpo sd, o regime politico, o regime
constitucional e o regime administrativo.

Nas Constitui¢ées, ndo se compreende s6 a estruturagio politica,
mas também toda a ordem normativa juridicoc-administrativa. Nao
sdo elas, as cartas constitucionais, simplesmente leis maiores ou
mais poderosas. Relinem, sem duvida, no que procuram dar siste-
ma, ¢ que na base mandamental se faz legal, o que no conteudo
dispositivo condiciona e vincula a atividade administrativa.

E das Constituigdes, por assim dizer, que a relagio administrativa
ou de administragio adquire importincia de relevo juridico. Ja
que o direito subjetivo ptblico nasce do exercicio permitido do
poder estatal, a relacido que dai provém sensibiliza o Direifo Admi-
nistrativo, originando situagées juridicas, reconhecendo as pessoas
administrativas e, o que é mais importante, determinando ativi-
dades e fungGes.

Impossivel, portanto, pelo menos para nés, depois de considerar-
mos a organizacio constitucional administrativa, nio admitirmos
que o fato organizagao administrativa envolve o Direito Politico
e o Direito Constitucional, o Direito Administrativo e o Direito
Processual, o Direito Penal e o proprio Direito Privado, ndo obs-
tante a supremacia da Administragéio no tocante ao direito objetivo
ou as leis e normas.

Contudo, tal supremacia nao atenta contra os principios gerais
do direito, nem infringe o principio da hierarquia normativa.
Como as fontes legais escritas tém o cariter de primérias, sobre-
tudo porque derivam do poder que legisla, nelas a Administracéo
encontra o limite entre a atividade regrada e a atividade discri-
cionaria. Utilizando das técnicas predeterminadas, s6 assim o
Estado se pronuncia legalmente.

Precisamente nesse ponto de convergéncia vamos encontrar o
Decreto-Lei n? 200, impondo a descentralizagdo sob o aspecto
dinAmico e nio estitico, a descentralizacio aceita num sentido
bastante amplo, mas processando-se através de manifestagbes
tipificadas, ou seja, indiretamente, com a transferéncia de compe-
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téncia a certas pessoas administrativas, ji anteriormente qualifi-
cadas por lei.

Néo adianta, nem convence ao hermeneuta, que discutir se quei-
ramos exceléncias do Decreto-Lel n? 200, de 25 de fevereiro de
1967. Nem o que trouxe, depois, o Decreto-Lei n® 900, de 29 de
setembro de 1969. Conforme o velho brocardo, melhor com eles
do que sem eles. Sinceramente, analisando ¢s citados diplomas,
verifica-se que deles decorrem regras substanciais de organizacio
e funcionamento administrativos, principios regrados que servem
ao direito, ao Estado e ao servico publico.

Integrado na mecénica de ordem e natureza constitucional, fixan-
do as determinantes de uma estrutura organizacienal para a nacio,
adotando pressupostos legais que, apesar de variiveis, manfém
0s valores institucionais, é o Decreto-Lei n® 200 um diploma-mo-
delo nio somente para a federagio brasileira, mas para ouiros
regimes administrativos carentes de formulagdes positivas. Nas
minhas buscas, ndo encontrei até agora nada que se pudesse asse-
melhar a tao realistica conjuntura.

Pois bem, analisado na sua peculiar problemética estrutural, dina
mico nos seus fundamentos bésicos de procedimento, tratando
de administragcdo nos seus dois planos vitais, dando conteudo
constitucional e sistema de funcionamento de poderes e érgios,
trouxe para o Direite Administrativo, conceitual e histérico, dis-
posi¢oes programaticas de inconteste importdncia juridica, ou seja,
de destaque quanto as possiveis atividades administrativas permi-
tidas.

No Decreto-Lei n® 200 estd o Estado politicamente organizado, a
Administracdo devidamente formaljzada, tudo isso através do que
chama de principios fundamentais, em apontamento racional e
moderno do que se possa entender por planejar, coordenar, des-
centralizar, delegar ou conirolar. Nada falta para que apareca
como um instrumento de poder legal administrativo, atuando sem
violentar direitos ou interesses.

2

Lamenta-se, tio-somente, depois do que estamos trazendo a cola-
¢ao, nao caber no momento maior exame critico do sistema ado-
tado entre nos. Sistema que faz regime administrativo e serve ao
regime politico-constitucional. E lamenta-se porque, se estamos
aqui, € para cumprir o compromisso de abordar parte do que
contém o Decreto-Lei n® 200, isto &, o estudo da administragdo
indireta e as possiveis implicacdes que tornem incertos conceitos
determinados,

Uma premissa, porém, ha de valer, e que € esta, no tocante ao
tipo de organizacio administrativa: nfo foi sem razao que o legis-
lador, quando tornou vigente o Decreto-Lei n? 200, separou e dis-
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tinguiu a administra¢io direta da administracio indireta, focando
a direta como aquela constituida dos servigos integrados na estru-
tura geral administrativa, e a indireta como aquela que compre-
ende certas categorias de entidades, dotadas de personalidade
juridica prépria na especializagdo.

No quadro da administraco indireta, sem que se precise enfati-
zar, as nominadas categorias de entidades, a que chamamos de
pessoas administrativas, receberam conceito positivo e batismo
juridico adequado, obedecem quanto ao fim a uma devida vincula-
¢ao de dependéncia, instituem-se por for¢a de caracteristicas singu-
lares ou criam-se por contingéncias opcionais de interesse e
servico publico.

Casuisticamente, para exemplificar, em virtude de uma conscién-
cia formada pela histéria, ai temos as autarquias, as empresas
publicas, as sociedades de economia mista, e as fundagdes insti-
tuidas ou fundadas pelo Estado. Cada uma dessas pessoas, como
j4 vamos ver, ndo escapando de um conceito juridico definido.
Dentro de um propésite que é bom, bastante louvivel, porque nio
permite, nem a prdpria Administragdo, tergiversar com verdades
que sdo legais.

Sejamos explicitos, portanto, na evidéncia positiva, diante do que
concretamente fala e diz a lei. E perguntemos a nés préprios, ten-
do e lendo a lei, ¢ que € uma autarquia, o que é uma empresa
publica, o que é uma sociedade de economia mista ou o que £
uma fundagdo. A resposta, ndo aliciando posicdes de agrado dou-
trinario, nem especulagdes teorematicas, sé6 se pode buscar no que
ficou sucintamente no teor-conceito, de maneira enxuta definida
pelo legislador.

Uma autarquia assim é, verbo ser:

— um “‘servigo autdnomo, criado por lei, com personalidade
juridica, patriménio e receita proprios, para executar ati-
vidades tipicas da administragdo putblica, que requeiram,
para seu melhor funcionamento, gestio administrativa e
financeira descentralizada”.

Empresa piblica:

-— uma “entidade dotada de personalidade juridica de direito
privado, com patrimdnio proprio e capital exclusivo da
Unifio, criada por lei para a exploracao de atividade eco-
némica que o Governo seja levado a exercer por forca de
contingéncia ou de conveniéncia administrativa, podendo
revestir-se de qualquer das formas admitidas em direito”.

Socledade de economia mista:

— “entidade dotada de personalidade juridica de direito pri-
vado, criada por lei para a exploragio de atividade eco-
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ndémica, sob a forma de sociedade anénima, cujas acdes
com direito a voto pertencam, em sua maioria, 2 Unido ou
a entidade da administragio indireta”.

Fundacao:

— entidade que, apesar de poder ser instituida pelo poder
pablico, guarda os requisitos estabelecidos na legislagdo
pertinente (artigos 24 e seguintes do Cédigo Civil), subme-
tida 4 supervisao tutelar ministerial (artigos 19 e 26 do
Decreto-Lei n? 200}, pessoa publica quanto aos fins, pri-
vada quanto 3 personalizacio juridica.

Panoramicamente, desde que ai esti o Decreto-Lei n? 900, comple-
mentando o Decreto-Lei n® 200, ambos os diplomas fazendo regime
juridico-administrativo, as quatro entidades nomeadas, desde que
instituidas em virtude de lei, passam de plano a integrar a Admi-
nistracao estatal. O que valem sdo as caracteristicas que as sin-
gularizam, que as tornam distintas umas das outras, diferentes
no servigco publico que prestam.

J4 portanto ndo existem motivos que justifiquem posicdes polemi-
zantes. E sempre preferivel ao hermeneuta, ante a clareza dos
textos, ndo os desnaturar. Os institutos cldssicos, quando chegam
para explicar as instilui¢des administrativas, merecem o respeito
imposto pela realidade juridica e pela verdade legal. Nao existem
compartimentos estanques no direito ou na ciéncia do direito.”

. Disciplina a supervisdo o Titulo IV do Decreto-Lei n? 200/67 (arts. 19
a 28). No Titulo IV esta inscrito, ainda, o art. 29, o qual, entretanto, nada
tem a ver com a matéria regulada no Titulo IV.

O art. 19 dispde que:

“Todo e qualquer 6rgdo da Administracdo Federal, Direta ou
Indireta, estd sujeito a supervisio do Ministro de Estado compe-
tente, excetuados unicamente os 6rgidos mencionados no art. 32,
que estdo submetidos 4 supervisio direta do Presidente da Re-
publica.”

O Decreto-Lei n? 200/67 inovou a terminologia, criando a figura que
chamou de supervisio, a qual, diz o art. 19, tanto pode ser exercida pelos
Ministros de Estado quanto pelo Presidente da Reptblica, conforme o drgao
supervisionado esteja vinculado a um Ministério ou & Presidéncia da Re-

O conceito de supervisao esta ligado ao de controle. BENEVOLO DE
ANDRADE frisa, acertadamente, que:

“Na érbita interna, o controle representa um consectirio do co-
mando. E preciso verificar se o praticado se ajusta ao ordenado.
Consiste, pois, o controle no acompanhamento da acio adminis-
trativa para comprovar se ela se desenvolve segundo o0 modo esta-
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belecido e de acordo com os objetivos visados. O controle tem
por fundamento a necessidade vital de manter a normalidade da
organizacdo. Seu suporte juridico & conferir protegao aos admi-
nistradoes.” {3%)

0O mesmo publicista ensina que, conforme a titularidade, existem dois
tipos de controle: o interior, que pertence com exclusividade 4 administra-
¢do, e o exterior, que a administracdo sofre de fora.

O controle interior pode ser céntrico, conhecido sob a denominagéo
de autocontrole, processando-se pelas vias dispostas pela prépria estrutura
organizacional da administracio. Sdo os graus e nfveis hierarquicos da ad-
ministragdo que, em escala ascendente e sucessiva, revéem e fiscalizam os
atos administrativos dos escaldes inferiores.

O controle interior também pode ser excéntrico, € entdo recebe o nome
de tutela administrativa. Ha o sujeito ativo, o Estado, representado, na
hipétese brasileira, pela administracio direta; o sujeito passivo, represen-
tado pelas pessoas juridicas que exercem fungbes ou atividades publicas;
as atividades tutelares, que sao as providéncias que o sujeito ativo pode
tomar relativamente ao sujeifo passivo; e o texto legal, que designa a auto-
ridade detentora da tutela, bem assim os casos, limites e procedimentos
de sua competéncia, quanto ao exercicio da tutela. £ a tipica situagio carac-
terizada pela supervisao ministerial.

A supervisdo ministerial, tal como regulada pelo Decreto-Lei n? 200/67,
é poder-dever juridico-administrativo conferido e imposto aos Ministros de
Estado. Seu descumprimento, assinala OLIVEIRA FRANCO, significa inexa-
¢do “no cumprimento de tarefas publicas”. (*) £ que o Ministro, quando
supervisiona, passa a ser um fiseal da legalidade e da moralidade nas ativi-
dades dos érgaos sob sua supervisio. A énfase de OLIVEIRA FRANCO ndo
é exagerada, quando assevera ser esta “uma forma de controle ligada a
questoes de conveniéncia ou de oportunidade administrativa, vinculada, nas
dreas de gestdo, a pratica dos procedimentos regulares. Do contrério, su-
pervisdo seria apenas uma palavra sem conteiido na lei. O que se quer,
pela supervisdo, é que a correcgio dos meios corresponda a honestidade dos
fins”. (') Dai concluir, de maneira irreparéavel, que:

“As faculdades técnicas, os critérios de oportunidade ou de con-
veniéncia, as normas legais programadas, de que use ou deixe de
usar o agente administrador delegado, podem escapar ao exame
do Judiciario, mas nao escapam, na supervisio, & responsabilidade
do Ministro. Transfere-se, destarte, a responsabilidade a quem
praticou o ato de delegacdo. Responde aquele Ministro pela inob-
servincia dos deveres gerais afetos ao seu cargo. Internamente,
pode-se imputar o agente, mas externamente a responsabilidade
envolve autoridade a quem a lei conferiu o poder de delegar.” (%)

{19) Op. cit,, phg. 183.
(20) Op. cit., pAg. 104.
(21) idem, ibidem.
(22) 1idem, pag. 105.
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E a Unica interpretagio que a exegese do art. 20 autoriza. Dispoe ele
que:

“Art, 20 — O Ministro de Estado é responsavel, peranfe o Presi-
dente da Republica, pela supervisio dos drgéos da Administragio
Federal enquadrados em sua area de competéncia.

Pardgrafo Unico — A supervisdo ministerial exercer-se-a através
da orientaciio, coordenacao e controle das atividades dos Orgaos
subordinados ou vinculados ao Ministério, nos termos deste De-
creto-Lei.”

Sobejam razdes objetivas, portanto, para deduzir-se que na supervisao
ministerial prevalecem: ‘“a) uma relacio de direito vinculada a uma certa
atividade; b) uma vontade em execugao que nao escapa ao direito. Vale a
supervisio porque o poder legal ndo pode ser licitamente usado fora da
intencdo administrativa”. (%) E esta intencio tem como premissas necessi-
rias a moralidade, a organicidade e a racionalizagio nos servigos de interesse
publico; € como regras de comportamento administrativo, legalmente im-
postas, as téenicas de planejamento, coordenacéo, descentraliza¢do e controle.
Em outras palavras, é esse conjunto de premissas e regras o objeto da su-
pervisdo. Quer dizer: nao é a fungdo que estd ao dispor do Ministro e sim
este que a deve servir.

Derivando a supervisio do poder diretivo e consistindo no peder-dever
de controlar a regularidade da acdo administrativa, parece inevitavel a ila-
¢do de que toda a autoridade controladora detém capacidade supervisora,
0 que pode ser projetadc para os niveis estaduais e municipais.

10. Viu-se que o controle interior excéntrico configura o que a doutrina
define como tutela administrativa, criagdo centeniria do direito adminis-
trativo francés. Aprofundemos a conotacfio, com a finalidade de examinar
as relagbes existentes entre entidades vinculadas e supervisio ministerial,
4 luz do Decreto-Lei n? 200/67,

Os tracos tipicos da tutela administrativa — sujeitos ativo e passivo,
atividades tutelares e texto legal (#*) — estdo desenganadamente presentes
no Decreto-Lei n? 200/67, de modo a caracterizar a situacdo juridica das
entidades vinculadas, em face do ministério supervisor, como a de 6rgaos
administrativamente tutelados.

O Estado é o sujeito ativo da tutela porque a ele compete o controle
das atividades realizadas com vistas ao interesse piiblico. No caso, é o Es-
tado representado pelos Ministérios aos quais a lei dita o poder-dever de
orientar, coordenar e controlar as atividades dos drgaos que lhes forem
vinculados (art. 20, paragrafo tnico).

O sujeito passivo sdo as entidades vinculadas. Nao sio sujeitos passivos,
ndo tipificando, pois, o instituto da tutela adminisirativa, os orgaos subordi-
nados, uma vez que o controle sobre estes é interior, céntrico, através das
linhas hierirquicas da prépria estrutura organizacional dos Ministérios.

(23) idem, ibidem.
{(24) Veja-se o "Dicionédrio de Direito Administrativo', cit., pigs. 331-338.
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Tanto assim € que a supervisao é dicotémica: refere-se aos érgéos subor-
dinados {(controle interior céntrico) e aos vinculados (controle interior ex-
céntrico). A distingdo mostra-se necessaria porque “obviamente, a supervi-
sio se nao exerce com a mesma intensidade, propésitos e objetivos, tanto
que regulada em artigos distintos: a primeira, no 25; e a segunda, no 28”. (%)

As atividades tutelares explicitam-se, genericamente, nos arts. 21 a 28,
e, especificamente, no art, 26.

Estabelece o art. 21 que o Ministro de Estado exerceri a supervisio
com apeio em 6érgaos centrais. Sdo eles uma Secretaria-Geral e uma Inspe-
toria-Geral de Finangas, existentes na estrutura de cada Ministério (arts. 22
e 23}

O art. 26, pargrafo Gnico, enumera as medidas que cabem & supervisdo
tomar, com relacdo aos 6rgdos da administracao indireta e as fundagdes
(estas, por forga do Decreto-Lei n? 900/69, art. 3%

“a) indica¢io ou nomeagdo pelo Ministro ou, se for o caso, elei¢io
dos dirigentes da entidade, conforme sua natureza juridica;

b) designacio, pelo Ministro. dos representantes do Governo Fe-
dera! nas assembléias-gerais e 6rgdos de administragdo ot controle
da entidade;

¢) recebimento sistemitico de relatérios, boletins, balancetes, ba-
lancos e informagdes que permitam ao Ministro acompanhar as
atividades da entidade e a execugio do orgamento-programa e
da programagao financeira aprovadoes pelo Governo,;

d) aprovagao anual da proposta de crgamente-programa e da pro-
pramacédo financeira da entidade, no caso de autarquia;

e) aprovacio de contas, relatérios e balangos, diretamente ou
através dos representantes ministeriais nas assembléias & dérgios
de administracdo ou controle;

f) fixacdo, em niveis compativeis com os critérios de operagio
econdmica, das despesas de pessoal e de administragéo;

g) fixacdo de critérios para gastos de publicidade, divulgagéo e
relagdes publicas;

h) realizacio de auditoria e avaliagio periédica de rendimento
e produtividade;

i) intervencio, por motivo de interesse publico.”

A tutela administrativa jamais se presume, devendo existir texto legal
que a estabeleca, ao mesmo tempo em que assinale, de maneira clara e
precisa, os limites exatos da fiscalizagio tutelar. £ o que encontramos, sob

(35} ROMEU DE ALMETDA RAMOS, Parecer I-243, de .9-00-197), do Consultor-Geral da Fe-
~1bl'ca, aprovado Dpelo Prealdente da Republica em 16-=10-73, & publicado ro DO s
19-10-73, fls. 10.841; ln "“Pareceres da Consultorta-Gersl da Republica', vol, 83, phgs. 108-114,
Departamento de Imprensa Nactoral, Rlo de caneiro, 1973,
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o rétulo de supervisdo, nos jA mencionados arts. 21 a 23 e 26, bem como
no art. 25, que fixa os objetivos da supervisdo ministerial:

“} — assegurar a observéncia da legisiacio federal;
Il — promover a execugdo dos programas do Governo;

Hi — fazer observar os principios fundamentais enunciados no
Titulo II;

IV — coordenar as atividades dos 6rgaos supervisionados e harmo-
nizar sua atuagfo com a dos demais Ministérios;

V — avaliar o comportamento administrativo dos érgdos supervi-
sionados e diligenciar no sentido de que estejam confiados a diri-
gentes capacitados;

V| — proteger a administragiio dos 6rgéos supervisionados contra
interferéncias e pressoes ilegitimas;

VIl — fortalecer o sistema do mérito;

VIl — fiscalizar a aplicagdo e utilizagio de dinheiros, valores e
bens publicos;

IX — acompanhar os custos globais dos programas setoriais do
Governo, a fim de alcangar uma prestagdo econdmica de servigos;

X — fornecer ao 6rgdo préprio do Ministério da Fazenda os ele-
mentos necessérios a prestagido de contas do exercicio financeiro;

X1 — transmitir ao Tribunal de Contas, sem prejuizo da fiscaliza-
¢ao deste, informes relativos a administragdo financeira e patri-
monial dos 6rgios do Ministéric.”

A definicio dada a tufela administrativa pela escola administrativa
francesa, na qual pontificam WALINE, LAUBADERE e RIVERO, sin-
tetiza magnificamente o instituto e ndo deixa davida quanto a iden-
tidade substancial entre ele e a supervisdo, adotada pelo Decreto-Lei
nimero 200/67 com a mesma finalidade de controle. De MARCEL
WALINE: “o conjunto de fiscalizagfio que se exerce sobre uma pessoa ad-
ministrativa descentralizada ou também, excepcionalmente, sobre uma pes-
soa de direito privado”; de ANDRE LAUBADERE: “a fiscalizacao exercida
pelo poder central sobre as autoridades descentralizadas’; de JEAN RIVERO:
“a fiscalizacdo exercida pelo Estado sobre um o6rgio descentralizado, nos
limites fixados pela lei.” {**) Denire administrativistas de nomeada mais
recentes, deve-se citar a espléndida defini¢do do professor portugués MAR-
CELO CAETANO, que emoldura perfeitamente a experiéncia brasileira, a
partir do Decreto-Lei n? 200/67: “o poder conferido ao érgéo de uma pessoa
coletiva de intervir na gestio de outra pessoa coletiva autdnoma, autorizando
ou aprovando os seus atos, suprindo a omissio de seus deveres legais ou
fiscalizande os seus servi¢os, no intuito de coordenar os interesses préprios
m«:uvmente, in “Droit Administratit”, 9.% ed., 1963, pag. 423, “Tratté élémentalre

de droit adiministratit”, 3.% ed., 1963, vol. I, pag. 90; “Drolt administratif”, 3.8 ed., 1965,
pig. 283,
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da tutelada como os interesses mais amplos representados pelo 6rgio tute-
lar”. (*%)

Resta esclarecer importante questao quanto 4 autonomia das entidades
vinculadas, com o fim de nio as confundir com os érgaos subordinados, os
quais, como vimos, estdo submetidos a outro tipo de controle, que nio o
da tutela administrativa. A questdo vem a pelo em razio do proprio Decreto-
Lei n? 200/67, que, em seu art. 26, IV, ressalva que a supervisdo ministerial,
no que concerne a administracio indireta, assegurari a autonomia adminis-
trativa, operacional e financeira da entidade. ..

Neste caso, a ligho de CRETELLA é irrepreensivel, desde que se entenda
a expressio pessoas pUblicas administrativas de maneira a abranger todas
as entidades vinculadas, nos termos da lei brasileira vigente:

“O objetivo da tutela administrativa € fazer com que as pessoas
publicas administrativas respeitem a legalidade e a oportunidade,
praticando atos de acordo com o que preceituam os textos legais,
em consondncia com o que se exige do bom administrador. Pelo
exposto, conclui-se que a tutela administrativa é, em esséncia, um
tipo de fiscalizagio especial dos sistemas descentralizados. ..

Nos limites de sua competéncia, as entidades de descentralizagdo
sdo livres; exercem os poderes que lhes sdo deferidos, norteados
por finalidade plblica; ndo podem exorbitar praticando atos ilegais,
inoportunos ou inconvenientes. Perseguindo fins publicos delinea-
dos no texto de lei, os entes publicos descentralizados ficam A
mercé dos processos tutelares. Se estes nao existissem, a descen-
tralizacao por servico implantaria desordem administrativa. Se a
fiscalizagdo, por outro lado, exorbitar, atinge a autonomia do ente
tutelado, transformando-o num joguete do Poder Central, negando
a razéo de ser do proprio instituto descongestionador; dai o impor-
se o limite ou restri¢ao a tutela. Entre outros, os limites concretos
ac exercicio da tutela administrativa sdo o texto legal, as formali-
dades, o fim visado e os motivos determinantes.” (2%}

Assim também enfendeu ROMEO DE ALMEIDA RAMOS, ¢ qual realgou
o aspecto da autonomia nos seguitites termos:

“Resumindo, pois, temos que a supervisao. .. envolve medidas de
controle posterior (Decreto-Lei n® 200, art. 26, paragrafo vnico,
leiras ¢, e, h) e de aprovacgio antecipada (etras d, §, g). ..

Nem se diga que tal aprovacao prévia comprometeria a autonomia
administrativa assegurada por lei acs 6rgdos vinculados de que
se trata, dado que ela decorre da prdpria supervisio que também
a lei estabeleceu devesse ser exercida pele Ministro de Estado no
gue tange as entidades da respectiva 4rea de competéncia. £ que
a autonomia dessas entidades sofre as limitaches necessirias i

(27) "Manual de Direltc Administratlve”, paig. 170, Ed. Forense, Rio de Janelrp, 1970,
(28) Diclonério cit., péga. 334-335.
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supervisdo prevista, sem as quais esta se tornaria inécua, ai, sim,
comprometendo a sistematica adotada pela Reforma Administra-
tiva.” (20)

Onde o entdo Consultor-Geral da Republica parece exagerar sua inter-
pretagio é na extensdo que confere a essa aprovagao antecipada, pois que
a considera cabivel, inclusive quanto a convénios, acordos, ajustes ou con-
tratos “de cuja vigéncia resultem compromissos para entidades sujeitas a
supervisao”, Ora, se a sistemética objetivada pela Reforma Administrativa,
reconhece o mesmo parecerista, deve ser preservada, entao pretender que
as entidades da administragio indireta submetam ao Ministério Supervisor
todos os atos administrativos internos de que resultem compromissos, € o
mesmo que levar o Ministério Supervisor a discutir o mérito de cada um
desses atos, ou seja, a administrar, ele mesmo, a entidade vinculada. Sa-
bendo-se que toda discussac de mérito importa consulta a drgio de asses-
soria do Ministério, segue-se gue todo o trabatho seria duplicade: a par da
analise técnica dos 6rgios proprios da entidade vinculada, haveria o exame
dos orgaos competentes do Ministério Supervisor. E as decisdes se procras-
tinariam de parecer em parecer, até que nao mais fossem oportunas, conve-
nientes ou adequadas. Isto é ir contra a sistemaitica da Reforma Adminis-
trativa. A presuncio € de que a entidade vinculada possui condi¢des téc-
nicas para conduzir os assuntos afetos ao seu campo de trabalho, sendo este
de tal natureza que exigiu fosse sua execugao descentralizada e confiada
4 entidade especialmente instituida para esse fim. Nao faz sentido, portanto,
confundir-se supervisdo com execu¢ido subordinada ou condicionada.

Dai ser mais adequada a observagdo de que se, por um lado, a auto-
nomia concedida as entidades vinculadas nio subtrai ao Estado o poder de
manté-las rigorosamente fiéis a seus objetivos, nos limites tragados pela lei,
nem por isso, de outro turno, esse poder deve sufoca-las sob os entraves de
uma falsa autonomia. Argumenta muito hem BENEVOLO DE ANDRADE
que “a capacidade de autogestdo ndo significa plena independéncia, nem
as desvincula da autoridade do Estado, que tem de zelar pela regularidade
do servigo. Assinalam PAUL DUEZ ¢ GUY DEBEYERE que a tutela admi-
nistrativa corresponde a um temperamento da avtonomia de gestio” (39
{nosso o grifo).

Também OLIVEIRA FRANCO identifica, na vinculagio, dependéncia e
tutela, e entrevé o limite da intervengao tutelar na autonomia da entidade
vinculada:

“Quanto a vinculagio, prevista na lei, é de sistema juri{dico. Impde
duas situagoes relacionais objetivas: a) uma, de dependéncia que
diga com o fim maior, isto ¢, com a principal atividade; b) outro,
de tutela, de fiscalizag2o ou controle na forma que a lei criadora
determinar. Nao basta a escolha do regime juridico para as enti-
dades descentralizadas. O servigo publico, além de um processo

(28) Parecer cit., pag. 111,
{30) Op. clt, pig. 188,
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técnico, é um processo juridico, subordinado a normas que presi-
dem o seu desempenho e que a priori devem gqualificar taxativa-
mente até onde vai a intervengdo tutelar.” (1)

IV — A FUNDAGCAO COMO ENTIDADE VINCULADA

SUMARIO: 11. O que importa esclarecer para o fim de saber se
as fundagbes estdo sujeitas a tutela administrativa; a exclusio das
fundagbes da categoria de 6rgdos da administracio indireta; a
condicio de entidades vinculadas e a fiscalizacio de suas ativida-
des em face do Cédigo Civil. 12. Um caso concreto de fundagio
vinculada que segue os mandamentos dos Decretos-Leis no 200/67
e 900/69: Fundagao Nacional do Bem-Estar do Menor.

11. Publicada, em 1973, a tese com que o Professor SERGIO DE ANDREA
FERREIRA obteve a livre docéncia de Direito Administrativo na Faculdade
de Direito da entdo Universidade do Estado da Guanabara, poucas questdes
permaneceram inabordadas em torno das fundagdes instituidas pelo Estado.
0O ilustre professor dissecou, com abundante informagio doutrinaria de pu-
blicistas brasileiros e estrangeiros, quase todos os aspectos que envolvem
a matéria, incluindo os debates que, no Brasil, dividem os mais conspfcuos
autores em posigoes conflitantes e, ao que parece, irredutiveis, indo desde
a consideragdo de que tais fundagdes sfo verdadeiras autarquias, até a dos
que esposam a tese de que elas, pelo fato de serem criadas pelo poder
publico, nem assim perdem a natureza de entidades de direito privado. E
passando pelos que adotam férmulas intermediarias, porém intransigentes
para com aqueles dois extremos. Sem falar na controvérsia reinante quanto
a defini¢ao de entidades paraestatais,

Logo, examinar nuangas da polémica € ver o ja visto (*?) e em nada
contribuir para o desate das questdes remanescentes. Por isso, tratar-se-a,
neste capitulo, das fundagdes, enquanto entidades vinculadas 4 supervisao
ministerial, nos termos do art. 3 do Decreto-Lei n? 900/69, e disposicdes
correlatas do Decreto-Lei n? 200/67. £ o que move este estudo e se apresenta
como aspecto ainda pouco versado em nosso direito administrativo. A partir
desse enfoque, duas sao as questdes a que se responderi: a) razbes pelas
quais se excluiram as fundagoes da categoria de 6rgao da administragdo in-
direta; b) se a exclusdo inibe a tutela administrativa, principalmente em
face das normas do Cédigo Civil, sobre a fiscalizagdo das atividades das
fundagdes.

Tais questoes vém de ter lapidar desvendamento em recente parecer
do Consultor-Geral da Republica LUIZ RAFAEL MAYER. Reveste-se de re-

(31) Op, cit., pig. 65.

(32) Ao que se pode colher, hi nove monogratina de autores brasilelros especificaments achre
fundegbes, alem de estudos contidos em tratados, manuals & compéndios de dirsito admi-
nistrativo, sem conlar ertigos publicados em revisiae especializadas, Levantamento hibllo-
griifico reallzado nas bibliotecas de Brasilia, pela blbliotechrin Indcia Jatobdé Ramos, ds
Divisio de Documentagho do Ministério da Justiga, relaclonou 106 trabalhos publicados no
Brasll, sobre entidades paraestatais, administragfio Indireta e entidedes vincuiadas —
sutarquiss, gociedadea de economia mists, empresas Dublicas e Ifundagbes.
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levantissima significagio porque fixa, com inteira clarividéncia, o entendi-
mento do Governo Federal sobre a situagio e a natureza juridica em que
se encontram as fundacOes criadas pelo poder publico. E imprescindivel
transcrever o trecho do Parecer, no que concerne ao tema sob exame:

“Equiparadas as empresas publicas, na redacdo primitiva do De-
creto-Lei n? 200/67 (artigo 49, § 29), as fundacoes instituidas e man-
tidas pelo Poder Publico integravam, expressa ¢ formalmente, a
categoria dos érgdos da administracio indireta, inocorrendo dua-
vida quanto a enfileira-las ao lado dos demais, igualmente discri-
minados.

Com o advento do Decreto-Lei n? 900/69, as fundagoes instituidas
em lei federal deixaram de figurar no elenco das entidades da
Administracdo Indireta, constante do Decreto-Lei n® 200/67, mas
se lhes impds, quando recebam subven¢ées ou transferéncias &
conta do or¢camento da Unido, o mesmo tipo de controle e tutela,
consoante as normas de supervisio ministerial de que tratam os
artigos 19 e 26 do mesmo Decreto-Lei n? 200, sendo destinatarias
as mesmas entidades da Administracdo Indireta. Ora, essa modi-
ficacdo nao atinge a substincia, a natureza e a dependéncia ad-
ministrativa das fundacoes, tendo, na verdade, um aspecto mera-
mente formal, sem profundas implicagbes.

0 ilustre Autor, acima invocado — refere-se a C. A. BANDEIRA
DE MELOQ, “Prestacido de Servigos Publicos e Administragio Indi-
reta” —, demonstra, exaustivamente, como a modificacio introdu-
zida pelo Decreto-Lei n? 900/69 deixou as fundacoes em regime
igual ao das demais pessoas de direito privado categorizaveis como
administracio indireta (empresas publicas e sociedades de economia
mista), ndao vislumbrando no {ra¢o diferencial da nova lei outra
repercussio de realce, e talvez outro intento, senfo o de eximir
as fundagdes da norma sobre acumulacio de cargos, a que estavam
adstritas por for¢a da anterior equiparacgdo as empresas publicas,
consoante a jurisprudéncia administrativa que se fez entio valer
{Cir. ob. cit., pags. 167-170).

Disse o Parecer 1-057, de 4-3-1975, desta Consultoria-Geral:

“Vale acentuar, no entanto, que o objetivo, formalmente alcan-
cado, de desvinculagdo das fundacdes das categorias da Admi-
nistracio Indireta, era, de certo modo, infirmado, sob o aspecto
substancial, pela ressalva, constante da mesma Lei, de sub-
missdo desses entes 3 mesma supervisao ministerial endere-
cada as entidades compreendidas na Administracac Indireta,
autarquias, empresas ptiblicas e sociedades de economia mista,
sujeitando-os aos mesmos procedimentos de controle adminis-
trativo (artigo 3°? do Decreto-Lei n? 200/69 c/c¢ artigos 19 e
26 do Decreto-Lei n? 200/67).
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Isto posto, é de ver que a posi¢do das fundagoes instituidas
pelo poder ptblico, consideradas ainda as suas leis institucio-
nais e os fins que lhe sdo ordinariamente atribuidos, ndo as
faz estranhas ao complexo administrativo e, se nao formal-
mente, materialmente corresponde-lhes a qualificacdo de or-
gios da administragéo indireta.”

Em confirmando a posi¢io das fundagfes, no contexto da Adminis-
tracdo Publica, a recentissima Lei n® 6.223, de 14 de julho de 1975,
submeteu a fiscalizagio financeira do Tribunal de Conias as funda-
¢des instituidas ou mantidas pelo Poder Pablico.” (3%)

No que fange ao conirole das atividades das fundagdes, recorra-se ao

magnifico trabalho de SERGIO DE ANDREA FERREIRA, o qual, por sinal,
conjuga-se perfeitamente com o Parecer da Consultoria-Geral da Republica;

“Como ¢ sabido, o art. 26 e respectivos pardgrafos — além do
art. 30... e dos arts. 27 e 28... do Cédigo Civil... atribuem ao
Ministério Pablico local papel de relevo no que concerne i fisca-
lizagao das fundagdes privadas.

Diz o citado art. 26 que “velari pelas fundagGes o Ministério Pi-
blico do Estado onde sdo situadas”. Os respectivos §§ 19 e 22 esta-
belecem: “Se estenderem a atividade a mais de um Estado, caber4,
em cada um deles, ap Ministério Publico esse encargo; aplica-se
a0 Distrito Federal e aos Territérios ndo constituidos em Estados,
o aqui disposto quanto a estes”.

Alguns diplomas referentes a fundagbes privadas instituidas pelo
Poder Piiblico tém-se expressamente referido i atuacao fiscaliza-
dora do Ministério Pablico com relagdo as entidades sobre as quais
dispdem.

Trata-se, no entanto, de extensio anormal das fungées do citado
organismo, a qual sé cabe diante da disposigio expressa. Com efeito,
no tocante as fundagoes paraestatais, o entendimento que sempre
nes pareceu correto fol 0 de nao caber ao Ministério Publico, local
ou federal, fiscaliza-las.

Fazem parte tais entidades da Administracao Indireta e, como pes-
soas administrativas, estio em situagio completamente diversa das
fundagOes instituidas por particulares.

O controle exercido pelo Poder Pablico sobre as entidades para-
estatais nao se calca na relagdo Estado-Administrado, mas na Admi-
nistra¢ao Direta-Administracao Indireta, de criador-criatura, na
base da tutela administrativa. ..

..........................................................

(33) Parecer n.e L-073, de 29-7-1975, aprovado pelo Esxcelentissimo Senhor Presidente da

Republica em 01-8-1975, e publicade no IMirio Oficial da Unlfo de 1-10-75.
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A fiscalizacao, pelo Ministério Publico, das fundagdes paraestatais,
é desnecessaria e inconveniente, uma vez que a tutela administra-
tiva da ao Ministério ou & Secretaria poderes ainda mais amplos do
que agqueles que o Parquet possui, quando vela pelas fundagodes.”

¢

Dessa colocacio dissente ARMANDO DE OLIVEIRA MARINHO, para
guem:

“A supervisio nio se confunde com a fiscalizagio do Ministério
Piblico. Esta é de muito mais longo alcance. Nao é o Ministério Pu-
blico fiscal da aplicacdo e da execugdo das leis no interesse inclusive
do Estado?

Quando muito haverd wma participagao mais discreta no processo
de constituicio e extincao dessas fundagdes. Nunca, porém, deixara
de haver participa¢io na fiscalizacio de suas atividades, da probi-
dade de seus dirigentes, da gestdo dos seus negocios, da sua via-
bilidade existencial e do atingimento de suas finalidades. As fun-
dacdes vinculam-se, e nao se subordinam ao Poder Executivo dentro
da area de sua especialidade.” (89)

A opinido, embora respeitivel, ndo resiste a analise que leve em conta
0 espirito e a letra do Decreto-Lei n? 200/67, como documento basico da
reforma administrativa e criador de figuras novas em nosso direito admi-
nistrativo. A supervisao ministerial suplanta, em efetividade e em objetivos,
a fiscaliza¢io do Ministério Publico. Esta, a rigor, surge quando da consti-
tuigdo ou extingio das fundagdes, ou quando provocada por denuncia ou
representacao. Isto porque os objetivos da fundagdo privada dizem respeito
2 interesses estritos. Ainda quando detentora do titulo de utilidade publica
o atendimento social que proporcionam suas atividades beneficia a clientela
para a qual foi especificamente criada, e s0 ela.

A supervisdo ministerial — depreende-se pela simples leitura dos arts.
21 a 23 e 26 do Decreto-Lei n? 200/67 — acompanha a rotina administrativa
das fundacées vinculadas, tendo em vista o interesse coletivo a que deve
atender o desempenho de suas atividades-fins.

O conflito de competéncias para exercer o controle é aparente. E prin-
cipio de hermenéutica incontestado que, na hipotese de colidéncia enire
duas leis vigendo sobre a mesma matéria, prevalece a gque for especifica
sobre essa matéria. Ora, a fiscalizagdo do Ministério Publico é provisao legal
genérica; a supervisao ministerial é especifica para assegurar racionalizagao
e organicidade 3 execugdo das atividades e funcdes de interesse publico,

(34¢) "As Fundagbes de Direito Privado Imstituldas pelo Bstado”, pégs. 101-104, Ed. Rio, Rlo
de Janeira. 1973.

¢35) “0 Minigtério Plibllco como Grgio fiscallzador das Fundagdes”, in “Revista de Direlto
Administrativo”, vol. 114, out./dez. 1973, pags. 46-47. Fundagio Getulio Vargas, Rio de
Janeirn,
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através do planejamento, da coordenagio, da descentralizagao e do controle.
E mais: a sistematica administrativa do Decreto-Lei n? 200/67 impde a vin-
culacido segundo especializacdo em areas de atuagdo. Por conseguinte, hi
maior eficacia na supervisiao de fundagoes técnicas, realizada por Ministérios
tecnicamente habilitados na matéria objeto da supervisdo, do que a que
existe na fiscalizagao de promotores ou procuradores de justica sobre maté-
rias as mais diversificadas. Esta é fiscalizagdo formal, ocasional; aquela é
supervisio diuturna, de substéncia. E é isto que interessa ao Estado assegu-
rar, quando se trata de servigo de interesse publico. Logo, o grau de efetivi-
dade estd na relacio inversa daquela afirmada por OLIVEIRA MARINHO:
do ponto de vista do interesse publico, a supervisio ministerial possui al-
cance majs longo do que a fiscalizagdo do Ministério Pablico.

A supervisio ganha significa¢do ainda maior quando se sabe que as
fundagoes vinculadas recebem a maior parte de seus recursos dos cofres
publicos, o que somente por exce¢do acontece com fundagdes privadas. E,
afinal, é elementar regra de racionalizagdo — esta, recorde-se, é premissa
axial da reforma administrativa brasileira — evitar-se duplicidade de agdes.
Se a supervisdo é especifica, mais ampla e efetiva do que a fiscalizagio, nio
h& sentido em manter-se esta, que perde funcao e objeto em relagio as
fundacoes vinculadas. Aliis, os mais ilustres comentadores de nosso Cédigo
Civil advertiam gue “se a fundagdo for instituida pelo Governo Federal, é
bem de ver que nio pode a sua inspecio ser eniregue as autoridades esta-
duais”, clamando pela urgéncia com que ¢ Legislativo, quanto ao art. 28
do Codigo, deveria acelerar sua regulamentacio, “a fim de se tornar efetiva
a fiscalizagdo, de cuja falta tanto se ressente o funcionamento regular
das fundagdes, estabelecendo-se a forma por que as autoridades hio de exer-
cer as respectivas atribuigdes”. (*) E o reconhecimento da precariedade da
fiscalizacao atribuida ao Ministério Piblico, quando se trata de fundacio
criada pelo poder piublico.

12. As idéias expostas até aqui nio sdo abstragdes ou exercicios intelec-
tuais. Pode-se comprova-las mediante o exame da atuacdo de fundacoes
instituidas em virtude de lei federal, revestidas da ‘“autonomia administra-
tiva, operacional e financeira” a que alude o art. 26, IV, do Decreto-Lei
n® 200/67, e nem por isso esquivas das obrigacoes e responsabilidades ine-
rentes aos Orgaos que tratam de matéria do interesse publico, em face
da sistematica adotada pelo Decreto-Lei n® 200/67. Nao quer isto dizer que
nao se encontrarao fundagées dessa natureza, cujas administracoes nio se
tenham apercebido de todos os efeitos juridicos e administrativos derivados
do fato de suas atividades dirigirem-se ao bem-estar social das populagdes.
Abusos e interpretagdes apressadas tém desviado certas fundagdes da trilha
tragada pelo Decreto-Lei n? 200/67. Dai haver a Lei n? 6.233, de 14-7-1975,
tornado obrigatoria, em qualquer caso, a apresentagio, ao Tribunal compe-
tente, das contas das fundagdes instituidas ou mantidas pelo poder piblico.

Todavia, pode-se dizer que varias funda¢bes sempre se entenderam,
muito antes da edicdo da Lei n? 6.233/75, submissas 4s premissas de mora-

(36) SA FREIRE, in “Manual do Cddigo Clvil Bragileiro”, vol. II, pag. 317. Colecfio dirigida
por PAULO M. DE LACERDA. Ed, Jacinto Ribeiro dos Bantos, Rio de Janeiro, 1830.
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lidade administrativa e de organicidade e racionalizacdo das atividades pu-
blicas executadas por entidades vinculadas. Entendimento que, por tfais e
tantas razoes expedidas ao longo deste Estudo, jamais poderia ter sido
outro.

Admiravel exemplo de fundacdo instituida pelo poder ptblico, que
se manteve sempre sob as normas de administracao contidas no Decreto-Lei
n? 200/67 — incluindo as relativas i licitacdo —, ainda quando mais acesa
era a controvérsia sobre tal obrigatoriedade e mais agodados os instiga-
mentos em contririo, é a Fundagciao Nacional do Bem-Estar do Menor —
FUNABEM, que o Congresse Nacional autorizou ¢ Poder Executivo a criar,
através da Lei n? 4.513, de 1-12-1964.

Essa lei, em seu art. 21, estabeleceu que as contas da FUNABEM
“com parecer do Conselho Fiscal, serdo anualmente sujeitas a exame e
aprovagao do Tribunal de Contas”. Anote-se, de passagem, que se prescricdo
semelhante houvesse existido em todas as leis que criaram fundagdes no
Brasil, teriam sido evitados os problemas que hoje chocam a opinido piblica
e provocam candentes pronunciamentos de Ministros do Tribunal de Contas
da Unido. Nesse aspecto, € preciso repartir culpas por omissoes que, talvez
bem intencionadas, acabaram por desenhar falsa imagem e equivoca con-
cepcdc do plano administrativo em que devem atuar as fundagdes.

Para se ter a medida de como a FUNABEM integrou-se sistemicamente
a0 quadro global da reforma administrativa desejada pelo Decreto-Lei nime-
ro 200/67, e de como tal integracio & obviamente imperiosa, basta que se
reporte a situacgdo criada pelo Decreto n® 74.000, de 1-5-1974, o qual passou
a FUNABEM 4 area de supervisdo do Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Social; portanto, a FUNABEM passou a entidade vinculada, regime que até
entdo desconhecia. A despeito da novidade, a questio que a vinculagio des-
pertou, gracas ao correto entendimento que tinha a FUNABEM da natureza
de suas atividades em face do Decreto-Lei n® 200/67, nio foi de ordem
substancial, mas formal. E que, por forca do Decreto-Lei n? 199, de 25-2-1967
(Lei Organica do Tribunal de Contas), o julgamento das contas das entidades
que devem prestacdo ao Tribunal implica a exibicdo de um “certificado de
auditoria externa a entidade sobre a exatidao do balango” (art. 42, ¢). Em
conseqiiéneia, a FUNABEM sempre contratara firma especializada para rea-
lizar o servigo de auditoria externa exigido pelo Decreto-Lei n® 199/67.

O qgue sobreveio i vinculacao? O Decreto-Lei n® 200/67, art. 26, para-
grafo tdnico, h, prevé que a “supervisio ministerial exercer-se-i mediante
adocio das seguintes medidas, além de outras estabelecidas em regula-
mento:. .. h) realizacio de auditoria e avaliacio periddica de rendimento
e produtividade”. Entre a auditoria externa, requerida pelo Decreto-Lei n®
199/67, e a cometida ao Ministério Supervisor em decorréncia da vinculacao,
segundo o Decreto-Lei n® 200/67, impunha-se indagar qual delas preva-
leceria.

A FUNABEM formulou consulta ao Ministério, através de exposicao
de motivos de 3-7-75, a qual formou, no Ministério, o Processo de n? 502.112.
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Ac expor a questdo ao Ministro da Previdéncia e Assisténcia Social, j4 escla-
recia ¢ Presidente da FUNABEM:

‘“Para o fim de subsidiar o estudo que se procedera sobre a matéria,
é de mencionar-se que o retrocitado art. 26 incide, nos termos de
seu caput, sobre as entidades da Administracio Indireta tdo-so-
mente. Sabendo-se que ndo constituem entidades da Administragao
Indireta as fundagbes instituidas em virtude de lei federal, apli-
cando-se-lhes, entretanto, quando recebam subvengdes ou transfe-
réncias a conta do orcamento da Uniao, a supervisdo ministerial de
que tratam os arts, 19 e 26 do Decreto-Lei n? 200,/67 (art. 32 do De-
creto-Lei n? 900/69), parece indubitavel aplicar-se 4 FUNABEM o
dispositivo que autoriza a realizagdo de auditoria pelo Ministério
supervisor, ¢ que, salvo melhor juizo, acarretaria uma duplicidade
de servigos, e, pois, de custos, caso se entendesse ainda necessaria
a auditoria externa recomendada pela Lei Orgénica do Tribunal de
Contas.”

Dando solugdo & consulta, a Inspetoria-Geral de Financ¢as do Ministério
acolheu o entendimento da FUNABEM, acrescentando:

“Tendo em vista o explicitado no Decreto-Lei n? 772, de 19-8-1969,
e no Decreto n® 67.090, de 20-8-1970, ndo resta divida de que a
auditoria externa é exercida pela Inspetoria-Geral de Finangas.

Considerando, ainda, que o Decreto n? 74.000, de 1-5-1974, vinculou
a FUNABEM ao MPAS, compreende-se que o certificado de audi-
toria externa 4 entidade sobre a exatidao do balango, de que trata
o item ¢ do art. 42, do Decreto-Lei n? 199, ser emitido pela Inspe-
toria-Geral de Finangas do MPAS.”

Néo se admitem tergiversagdes quando a melhor doutrina e a prética
mais s& convergem para a constataciio de que, se se pode discutir a natureza
juridica das fundacoes instituidas pelo poder publico, descabe discussdo
sobre a situacdo juridica das entidades vinculadas e o poder-dever de tutela
administrativa que detém os Ministérios supervisores, em nome da morali-
dade, da organicidade e da racionalizagdo impostas ao exercicio de ativi-
dades e funcgdes publicas, por 6rgdos da administracio direta e indireta,
no Estado que visa ao bem-estar social. E que tais novos instrumentos e
figuras, incorporados ao nesso direito administrativo, constituem solugdes
viaveis, faticamente demonstradas.

Para uma sintese da posigdo das fundagdes vinculadas, em face de
nosso ordenamento juridico-administrativo, recorra-se, ainda uma vez, as
conclusées da excelente palestra de OLIVEIRA FRANCO:

“1? — a exclusao das fundagdes da categoria das entfidades que
compreendem a administracdo indireta, todas elas dotadas de per-
sonalidade juridica prdpria, ndo impediu que as pessoas funcionais
venham a exercitar propositos de presta¢do de servigos ptblicos;
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29 — integram as fundacoes a administracio indireta porque, pelo
art. 29 do Decreto-Lei n? 900,69, satisfeitos certos requisitos e con-
di¢des, podem elas ser instituidas pelo poder publico e submetidas
ficam ao controle da supervisao ministerial.

Analise-se bem, para que equivocos de interpretagdo nio permane-
¢am, 0 gue a lei em sua linguagem deixou escrito:

12 — a integragao das velhas e novas fundagGes é de partici-
pacio na prestagio de servigos, tendo tido o legistador o cui-
dado de, no permissivo legal autorizativo, aproximar mais
ainda o comportamento administrativo da legislagdo civil per-
tinente;

2° — quando o art. 29 diz que nao ser#o instituidas pelo poder
pUblico novas fundagdes, esta a dizer que instituidas podem
ser uma vez satisfeitas cumulativamente algumas apontadas
exigéncias formais, que ndo fazem novidade no direito fun-
dacional;

3% — exigindo dotagdo especifica de patriménio nas funda-
¢Oes instituidas pelo poder publico, ndo se hd de pensar que
o patrimdnio afetado seja sé o particular, pois a presenca de
possiveis recursos privados ficou limitada a um tergo do total
patrimonial;

4° — indicando objetivos ndo lucrativos que, por sua natureza,
niao possam ser executados por drgao da administragéo federal
direta ou indireta, com suporte na legislacdo (Codigo Civil,
arts. 24 e seguintes), fixa fins administrativos ou de publica
administracao;

5¢ — apesar de afirmar que ndo constituem as fundagdes en-
tidades da administra¢do indireta, somente pelo simples mo-
tivo de terem origem em virtude de lei federal, aplicam-se a
elas o que se tornou normativo para todo e qualquer 6rgao,
no tocante a supervisdo superior.

A remissio aos arts. 19 e 26 do Decreto-Lei n? 200/67, pelo que se
contém no art. 32 do Decreto-Lei n? 900/69, veio para assegurar a
efetivacao dos objetivos fixados nos atos de constituigdo e para
- colocar as fundagGes publicas entre os 6rgios da administragao
federal, embora a expressao érgdo surja aqui no sentido de pessoa
juridica autonomizada. Dificil, no posicionamento legal, outro me-
lhor entendimento.

No momento em que o art. 3¢ do Decreto-Lei n® 900/69 impds a
observancia do art. 26 do Decreto-Lei n® 200/67, textualmente
falando “no que se refere 4 administracio indireta”, ipso facto, em
funcdo do disposto legal categérico, estd sem duavida dentro de
uma sensivel 16gica hermenéutica, remetendo as fundagdes gover-
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namentais 4 esfera de uma atividade que indiretamente corres-
ponde ao Estado.

Resta ndo esquecer, em sua extensio, o que mandamentalmente
obriga o § 19 do art. 70 da Emenda Constitucional n® 1, de 1969.
Dispensével que se informe da clareza do texto no gue se refere
ao controle pela fiscalizagao da execugio financeira e orgamentaria,
que atinge de plano toda a atividade geral administrativa, “bem
como ¢ julgamento das contas dos administradores e demais res-
ponsiveis por bens e valores puablicos.

“O que decorre do citado art. 26, e o que explicito ficou no art. 28
do Decreto-Lei n? 200/67, “prestar contas de sua gestio” ou “evi-
denciar os resultados positivos ou negativos de seus trabalhos”,
positivam principios insertos na Constitui¢do, ndo importando que
tais mencoes nao se facam no corpo das leis criadoras de entidades
gue visem a prestagdo de servigos publicos. Além do mandamento,
a consciéncia que se tenha de “boa administragac™, pela exacao
no exercicio das praticas administrativas, e o principio da legali-
dade, que se ativa harménico com o principio da moralidade na
administragao. Ndo é necessario que haja obrigacdo escrita, onde
ha o dever constitucional. Dever do qual nenhum administrador
ha de querer fugir.” ¢7)

V — SUPERVISAO MINISTERIAL E PODER DE POLICIA

SUMARIO: 13. Uma teoria juridica da supervisio; o poder de
policia destina-se a prevenir danos sociais e estd & base da su-
pervisdo ministerial; supervisido é espécie sui generis do poder de
policia ou policia especial dos servigos puablicos supervisionados.

14. Os arts. 25 e 26 do Decreto-Lei n® 200/67 contém normas
de policia; poderes discricionrios conferidos ao érgio supervisor.

13. A caracterizacdo da supervisio ministerial como tutela administrativa
suscita questdes embaragosas, pois que virgens, no direito administrative
brasileiro. Por isso nio se pretende dar-lhes cabal desate. Entretanto, devem
ser afloradas, a fim de que comece a ser trilhado o longo e nao raro de-
morado caminho da construgdo hermenéutica.

A mais proeminente dessas questdes parece ser a do fundamento juri-
dico da supervisio, mormente tendo-se em vista que as fundagdes criadas
pelo poder publico nao perdem a intrinseca autonomia. As lindes dessa
autonomia, em confronto com a supervisao tutelar, sio incertas, mesmo
porque nic houve tempo, desde a edi¢cio do Decreto-Lei n® 200/67, para o
surgimento espontineo de uma casuistica que abarcasse todas as hipoteses.
Dai a importancia de edificar-se uma teoria juridica da supervisao, com
apoio em construgoes ja sedimentadas de direito administrativo.

(37) Palestra para 0 IV Curso de Especlalizagio em Direito Adminiatrativo, cit.
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Nessas circunstincias, ndc cremos existir melhor alicerce do que o
do conceito de poder de policia, 0 qual serd capaz de oferecer o embasa-
mento doutrinirio necessario para justificar a supervisio tutelar, bem assim
determinar os pardmetros segundo os quais serdo examinados seus varios
desdobramentos ldgicos.

Ao falar-se em poder de policia, nunca é demais Iembrar que a ex-
pressdo sofreu profundas modificacdes em seu contetido desde o século XIX,
quando surgiu com a acep¢do que hoje reservamos para a administragio
pliblica em geral. Era, entdo, “toda a agcao do Principe dirigida a promover
o bem-estar e a comodidade dos vassalos. E, na verdade, o célebre tratado
sobre a policia de DELAMARE versa tantas e tio variadas matérias que
abrange toda a administracio do Estado™. (*%)

MARCELO CAETANO supera os obsticulos que representam as con-
fusdes freqilentes entre o instituto juridico da policia e o sentido vulgar
em que se emprega o termo, a imprecisdo de nocdes nos manuais franceses,
e a divisio dos autores na Itilia e na Alemanha, para apresentar uma mo-
derna definicdo de poder de policia, da qual extrairemos a construcio teé-
rica proposta no presente capitulo:

“0O modo de atuar da autoridade administrativa, que consiste em
intervir no exercicio das atividades individuais suscetiveis de fa-
zer perigar interesses gerais, tendo por objeto evitar que se pro-
duzam, ampliem ou generalizem os danos sociais que as leis pro-
curam prevenir.” (*9)

A esséncia da definicio estd na nogdo de prevenir danos sociais. Essa
preven¢do é o objeto préprio do poder de policia, é o elemento juridico
fundamental do instituto. Arma-se a Administracio de meios necessarios
e suficientes para evitar que certas a¢fes comprometam o bem-estar cole-
tivo, ou desvirtuem atividades e fungdes de interesse piblico.

Neste ponto, é preciso denunciar uma discrepancia. CAETANO confina
o poder de policia 4 intervencdo no exercicio de atividades individuais. Sao
sempre as pessoas, diz ele, que estdo sob a agdo policial, mesmo quando
atuem em grupo ou associacdo. A doutrina nio é unanime. De nossa parte,
cremos que toda vez que & Administracio é reservado o direito de intervir
nas acbes ou atividades de pessoas fisicas ou juridicas de qualquer natu-
reza, com o fim de prevenir danos sociais, hi inequivoca manifestacio de
poder de policia. Assim, por exemplo, quando a Constituicio Federal bra-
sileira (Emenda n? 1/69) assegura & Unido o poder de intervir nos Estados
para manter a integridade nacional, pér termo a perturbacéo da ordem ou
ameaca de sua irrupcdo ou & corrupgao no poder publico estadual, asse-
gurar o livre exercicio de qualquer dos Poderes estaduais, reorganizar as
financas do Estado sob certas circunstincias efc. (art. 10), estd concedendo
a4 Administracdo Federal supremo grau de poder de policia, em sua mais

{38) MARCELD CAETANO, Manual ¢it., tomo II, phg. 1.061.
{39 Idem, Ibidem, pig. 1.066.
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larga acepgdo. Da mesma forma, quando o art. 26, paragrafo tnico, i, do
Decreto-Lei n® 200/67, insere, entre as medidas que cabe i supervisio, a
de intervir nas entidades vinculadas “por motivo de interesse publico”, est
iguaimente dotando a autoridade administrativa supervisora de poder de

]

policia com relagdo a entidade supervisionada.

E o proprioc CAETANO quem reforca esse entendimento, ao enfatizar
que os danos sociais a prevenir devem constar da lei. E gue os poderes de
que se valerd a Administragdo para efetivar a prevencio também tém de
ser juridicos, isto é, fazerem parte de uma competéncia conferida por lei

Y

e visarem 3 realizagac de fins legalmente fixados.

Caracteristica que se compadece com o fato de que, conforme adverte
ainda CAETANO, “os pederes de policia sdo, como todos os poderes consti-
tuidos de uma competéncia publica, conferidos por lei. Umas vezes, a lei
discrimina minuciosamente os modos do respectivo exercicio e os limites
de seu alcance; outras vezes confere poderes discricionarios, os quais sdo
numerosos quando se trata de competéncia policial... Os poderes discri-
cionérios de policia tém, porém, de ser entendidos relativamente ao fim
legal de sua institui¢do: nem hé discricionaridade quanto ao fim, pois nunca
o arbitrio do agente pode ir ao ponto de usar da competéncia para realiza-
¢ao de interesses diferentes dos da Administragdo Publica, sob pena de
invalidade de seus atos por desvio de poder”. (*)

Logo, nio seria de excluir-se da incidéncia mais lata do poder de policia
0s casos em que a lei expressamente supre a Administracio de poderes
especificos para prevenir daneos sociais, especialmente se estes podem de-
rivar de desmandos de entidade tutelada, cuja existéncia foi devotada, pela
propria lei, 3 prestagio de servicos de interesse coletivo. A tese é discutivel,
admita-se, se se tomar por premissa conceitual a de que s existe poder de
policia da Administracio em relagio ao individuo. Ainda neste caso, porém,
o poder de intervir, que é também dever, para prevenir dano social, confi-
gura, ao menos, espécie sui generis de poder de policia.

Como destaca MARCELO CAETANO, os 6rgios administrativos com
fungbes de autoridade policial sdo inumeros, podendo ser agrupados em
duas categorias: os 6rgios que exclusivamente pertencem 3 administragdo
policial; os 6rgdos que cumulativa, acesséria ou subsidiariamente com outras,
exercem atribuigdes policiais. Na distin¢do entre tais categorias encontrar-
se-4 novo alento para a tese ora encaminhada. E que, reconhece o emérito
professor, os drgios da segunda espécie “sio todos os 6rgaos de qualquer
pessoa coletiva de direito piblico, desde o governo ao regedor e 3 junta de
freguesia, que entre as suas atribui¢des contem alguma ou algumas relativas
3 policia geral, especial ou municipal, devendo notar-se que a policia espe-
cial das coisas & servigos piblicos pertence, em regra, As entidades que diri-
gem ou superintendem nos respectivos setores de administragao” (*') (nosso
o grifo).

{40) Idem, ibidem, pég. 1.071.
(41} idem, Ihldem, pkg. 1.075.
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Esta afirmagao, por si s6, corrobora, usando sinonimia quase que per-
feita, a tese de que a supervisdo ministerial consagrada pela lei brasileira
detém poder de pelicia especial sobre os servigos publicos que superintende,
ou, para usar os termos esposados por este Estudo, a tutela administrativa
contida na supervisao ministerial funda-se em um poder de policia especial
que a legitima.

14. A anilise do direito positivo brasileiro conduz a idéntica conclusao.
Os arts. 25 e 26, paragrafo unico, do Decreto-Lei n? 200,67, j4 mencionados
(item 10, retro), alinham respectivamente, os objetivos da supervisio tutelar
e as medidas que compete ao Ministério supervisor tomar com respeito as
entidades que lhe s3o vinculadas. A provisio legal é conditio sine qua non
para a existéncia do poder de policia, de maneira a que este viabilize a
tutela administrativa, ou seja, a administracio é tutelar porgque dispde do
poder de policia, e dele dispde porque assim lhe outorga a lei. A atividade
policial &, com efeito, um processo juridico de desenvolvimento da Admi-
nistragdo Publica, e ndo uma forma de pura afirmacio de forca. Dai ser
possivel dizer-se que corolario dos fins da atividade policial é o de que os
poderes de policia ndo devem ser exercidos de modo a impor restrigdes e
a usar de coercdo além do estritamente necessario.

A acdo da policia, comenta CAETANO, “deve medir a sua intensidade

e extensan npln o‘rnmdaﬂp dos atng que nrmhnm em risco a ordem social.

Assim, 08 poderes de policia hdo de dlspor de formas de exercicio diversas
e graduadas numa escala de rigor... O emprego imediato de meios extre-
mos contra ameacas hipotéticas ou mal desenhadas constitui abuso de auto-
ridade. Tem de existir proporcionalidade entre os males a evitar e os meios
a empregar para a sua prevencgio”. (%)

Vamos encontrar essa graduagio no art. 26, parigrafo unico, do De-
creto-Lei n® 200/67. O preceito prevé casos de iniludivel controle norma-
tivo da autoridade supervisora sobre a administracio da entidade vinculada,
tais como os dos incisos f e g (fixacio das despesas de pessoal e de admi-
nistracao; fixa¢io de critérios para gastos com publicidade, divulgacao e
relagoées publicas); impde medidas que submetem a controle preventivo
toda a administracdo sob supervisao, tais como os dos incisos ¢, d e e (rece-
bimento sisteméitico de relatdrios, boletins, balancetes, balancos e informa-
¢Oes ¢ue permitam ao Ministro acompanhar as atividades da entidade; apro-
vagdo anual da proposta de or¢camento-programa e da programacao financeira
da entidade; aprovacio de contas, relatorios e balancos); culminando, afinal,
com o poder-dever da intervencio, por motivo de interesse publico (inciso i).

Estd-se diante, portanto, de normas que conferem poderes de policia
ol organizam os meios necessarios ao seu exercicio. Nesta segunda classe
podem ser afivelados os preceitos do art. 25, os quais, fixando os objetivos
da supervisdo ministerial, funcionam como pontos cardeais, indicando fins
a serem atingidos, e, por via de conseqgiiéncia, sugerindo a instrumentacao

(42) Idem, ibidem, pag 1074.
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dos meios tendentes A sua consecu¢io. Notadamente: coordenar as ativida-
des dos 6rgios supervisionados e harmonizar sua atuacao com a dos demais
Ministérios; avaliar o comportamento administrativo dos 6rgios supervisio-
nados e diligenciar no sentido de que estejam confiados a dirigentes capa-
citados; fortalecer o sistema do mérito; fiscalizar a aplicacdo e utilizagao
de dinheiros, valores e bens piblicos.

Ao estabelecer normas de policia, a legislagio comumente deixa a autori-
dade investida de poder de policia certa parcela de discricionariedade para
aplicar as normas. E evidente — reitere-se a ressalva de CAETANO — que 2
discricionariedade tem de ser entendida relativamente ao fim legal a que
se destina. HA essa parcela no caso dos arts. 25-26 do Decreto-Lei n? 200/67.
Exemplifique-se com os itens f e g do art. 26, que conferem ao Ministério
supervisor o poder de fixar despesas com pessoal e administragdo, bem
como os critérios para gastos com publicidade, a serem despendidos pela
entidade vinculada. Os limites concretos dessas despesas e os critérios ob-
jetivos para tais gastos dependerdo da discricionariedade do Ministro super-
visor. Aqui reside a principal questio de natureza operativa, envolvendo
o tipo de relacionamento administrativo que deve existir entre Ministério
supervisor e entidade vinculada. E preciso compor as duas metas primaciais
do Decreto-Lei n® 200/67 (racionalizaciio e organicidade das acdes adminis-
trativas), a autonomia administrativa, técnica e financeira garantida & enti-
dade vinculada, e a tutela imposta pela lei. A necessidade dessa composicio
evidencia-se com maior nitidez ao entrar em cena o uso dos poderes discri-
ciondrios contidos nos referidos arts. 25 e 26 do Decreto-Lei n® 200/67.

A solugdo estard em respeifar as trés condicionantes concomitante-
mente: metas do Decreto-Lei n® 200/67; autonomia da entidade vinculada;
tutela do Ministério supervisor. Na pratica, esse respeito resultard de um
estreito didlogo administrativo entre ministro e dirigente da entidade vin-
culada. Através desse diilogo € que serd possivel ao Ministro, no exemplo
das alineas f e g do art. 26, fixar aqueles critérios e despesas, de acordo
com o que lhe expuser o dirigente sobre as peculiares condicoes de tra-
balho da entidade, suas necessidades, as caracteristicas de seu campo de
atuacdo etc. A autonomia da entidade vinculada esti precisamente nisto:
instruir a autoridade tutelar nas decisdes que houver de tomar com respeito
a area em que a entidade é especializada; a partir dos balizamentos gerais
decorrentes dessas decisdes, administrar os recursos humanos e materiais
disponiveis de forma eficaz para alcancar os objetivos determinados. A tu-
tela administrativa, com base nas normas de policia legalmente estatuidas,
sumaria-se nisto: o dever de fixar os marcos expressamente previstos na
lei, tomando em conta os dados especificos revelados pela entidade vincula-
da; o poder de controlar e fiscalizar a observincia desses marcos. Tais posi-
¢bes pedem e devem ser revistas quando se apresentar a oportunidade,
mesmo porque, em termos de eficacidade de acdes para atingir objetivos —
para isto a entidade existe —, os dados conjunturais, ac se modificarem,
podem determinar alteracdes de meios e estratégias, exigindo revisdo de
métodos, téenicas, processos e, pois, decisdes. Dai, insista-se, ser de toda
conveniéncia a constancia do didlogo administrative entre supervisor e su-
pervisionado.
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VI — CONCLUSAO

15. O objetivo deste Estudo tera sido atingido ao esgotarem-se os prin-
cipais aspectos envolvidos pelo exame da criagao, pelo Decreto-Lei n® 200/67,
das novas figuras da entidade vinculada e da supervisio ministerial. Con-
viria reservar uma ultima palavra para os que, a partir dos modestos escla-
recimentos que ora lhes sao submetidos & reflexao, pressintam a oportuni-
dade para pensar em um guia genérico através dos caminhos que nosso
direito administrativo tende a percorrer.

Toda agdo humana almeja um fim; ndo se atingira uma finalidade sem
uma a¢do a ela destinada. O direito pode levar em conta diretamente a
acdo ou pode considerar diretamente o fim, dando énfase & a¢fio como sim-
ples instrumento ou meio para a obtencdo do fim.

A primeira hipétese encontra-se, sobretudo, no direito privado, o qual,
referindo-se & agdo, diz respeito a liberdade do homem, conservando-a, Jimi-
tando-a ou negando-a. Nesse caso, o fim pode ser relevante para introdu-
zir uma limitagdo (abuso de direito, por exemplo) ou para atribuir uma
qualificago, e pode, através das normas de direito privado, ser favorecido
ou receber restrigdes; no entanto, sempre teremos a iniciativa privada e a
4¢ao como objeto proprio da disciplina juridica.

No direito plblico, nao se cogita, precipuamente, das agbes gue se
tenha a liberdade de realizar ou que nao se possam efetuar, mas, antes,
as finalidades a atingir e para cuja procura estd predisposta a apropriada
disciplina das atividades a isso necessarias. Nesse caso, as a¢des sio focaliza-
das como famulas daqueles fins, e reguladas de modo que se tornem parti-
cularmente eficazes 4 sua obtencio. (33)

O Estado nao pratica acées (a agdo, sempre indispensavel, é olhada
sob a perspectiva do escopo a que se dirige), todavia procura atingir finali-
dades. Administrar a justica, dotar o pais de leis, punir os que cometem
crimes etc., sdo fins cuja concretizagio estd confiada ao Estado, e para os
quais ele desenvolve a atividade correspondente.

Para nada serviria uma liberdade do Estado que, sob qualquer aspecto,
se assemelhasse a liberdade do particular. O Estado nao detém a liberdade
do particular. O Estado nao possui liberdade para legislar e administrar
Justiga; esta, sim, investido do poder que é a0 mesmo tempo dever, de legis-
lar e de administrar justiga.

Uma certa liberdade de agdo, tanto pelo que concerne i escolha dos
fins especificos, como no que tange i maneira de satisfazé-los, nio pode
deixar de existir, porém em nada se equipara i liberdade privada. E, pelo
contrério, um poder sempre jungido ao fim a que o servigo é consagrado,

{(43) V., nosso A Utilidade Phblica de Associagies Privadas e das Fundagbes de Menores, in
vArgulvos do Ministerle da Justiga’, n.e 128, junho de 1073, pégs. 73-106.
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e que so sera legitimo quando orientado para esse fim, que é o (nico de-
sejavel.

Por isso, qualquer atividade de direito piblico deve ser concebida como
uma “fungao”. Os direitos, poderes e outras formas subjetivas nunca sio
atribuidos, em direito plblico, em beneficio do ente que deles estd inves-
tido, de modo a deixa-lo livre para deles fazer o uso que lhe mais agrade;
estao sempre conexos ao dever de serem exercidos com os fins para que
foram instituidos, quer dizer, ao servigo ou em fungio dessa finalidade. (*)

E preciso avaliar, a cada passo, a importéncia do Direito Administrativo
para assegurar e regular essas conexées essenciais; as relagdes juridicas
que atrai no plano das atividades governamentais; sua precedéncia nas
situagoes concretas que se criam com respeito a0 administrado; o interesse
legitimo como interesse a legitimidade do ato de governo. Na licao de OLI-
VEIRA FRANCO:

“A protecdo da moralidade atua como péndulo regulador do equi-
librio entre a legalidade e o exercicio da fungdo administrativa.
O critério informador é o de justica nas relagdes com a Adminis-
tragao. Onde entra para avaliagio o direito subjetivo da autoridade,
como também o direito subjetive do particular. ..

A bem dizer, o contencioso da legalidade é o contencioso da mora-
lidade. Razdo ndo ha para separar os dois fatores quando atuantes,
Esquecer a moralidade do ato para circunscrever sua validade nos
limites da legalidade estrita. Reportamo-nos, outra vez, diante do
fato, nao ao formalismo legal, mas & violagdo da justica natural,
Nas decisées administrativas se podem declarar os atos ilegais
como contrarios a justica natural. O equilibrio regulador est,
como no vicio, na imparcialidade ou na eqiiidade.

Se -analisarmos os fatos que se passam na Administragio ou os que
cercam a atividade administrativa, verifica-se que as regras de
conduta ou de “boa administragio” nem sempre sio as adotadas.
Além disso, existem atos juridicamente licitos que ndo o sdo do
ponto de vista formal, pois violentam, na aplicacio dispar, tanto
a imparcialidade exigida como a eqiiidade -— razdo do préprio
direito. Cabe ao jurista ndo acomodado distinguir as coisas sem
precisar separa-las.” ()

E a missdo a que o estudioso do Direito Administrative deve devotar-se,
no momento em que novos institutos e figuras o revigoram e atualizam
no Brasil, com o fim de aparelhar a Administracdo Pablica de férmulas e
sistemas de atuagdo compativeis com o grau de desenvolvimento e segu-
ranca de que carece a promogio do bem-estar social, no Estado Contem-
poraneo.

(44) A propdésito, GIORGIO BALLADORE FALLIERI, “A Doutrina do Estado”, trad. Fernando
de Miranda, Colmbra Editora, 1969, vol., II, péhgs, 214-222.

(45) <O Controle da Moralldade Administrativa™, cit.,, pégs. 232-233.





