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Resumo

Persisténcias e inovagfes nas estruturas administrativas

Texto integral

1. CONHECENDO O BASICO Vocé ja se perguntou como s&o organizados os meios envolvidos nas
atividades estatais ou de interesse publico? A obtengdo, a gestdo e o controle desses meios
(recursos financeiros, bens, pessoas) cabem a entidades (pessoas juridicas) e, dentro delas, aos
orgdos que as compdem (6rgdos sao unidades internas, sem personalidade juridica, que podem se
desdobrar em 6rgdos menores). Quais sdo essas entidades e esses 6rgaos? Quais sdo suas
caracteristicas basicas? Este capitulo trata disso e permite conhecer conceitos, normas e dilemas
relativos aos diferentes tipos de estruturas. Vamos fazé-lo pensando nas razdes por tras da
existéncia delas e nas dificuldades para funcionarem bem. E essencial entender trés coisas.
Primeira: 6rgaos e entidades se justificam por suas missfes e pela outorga de algum grau de
autonomia decisoria e operacional (de liberdade para escolher os caminhos para realizar suas
missdes, estruturar-se, gerir seus recursos e controlar seus agentes). Segunda: a pluralidade de
tipos organizacionais se justifica pelos graus diversos de autonomia (além de outras peculiaridades
organizacionais) que sao necessarios para atuarem adequadamente na vida real. Terceiro: normas
constitucionais, legais e regulamentares sobre direito administrativo existem justamente para
condicionar e limitar as autonomias das organizacfes e dos agentes publicos; logo, nenhuma
organizacéo ou agente publico tem — nem pode ter — autonomia absoluta para agir. Unido, cada um
dos 26 Estados da Federacdao, Distrito Federal e os mais de 5.500 Municipios do Brasil sédo pessoas
de direito publico interno, entes estatais de um tipo ligado a natureza federativa e municipalista de
nosso modelo politico. A autonomia deles, de base constitucional, € de grau maximo. Sado chamados
de entes politico-administrativos . Eles tém estruturas complexas. Internamente, abrigam os Poderes
(Judiciario, Legislativo e Executivo) e outros 6rgdos constitucionais (Ministérios Publicos e Tribunais
de Contas), todos com elevada autonomia decisoria (que exercem com independéncia uns frente
aos outros), mas limitada autonomia operacional (pelo peso de leis sobre orgamento, regime de
servidores, etc.). Uns e outros realizam atividades administrativas (lidam com licitagcdes e contratos
administrativos, p.ex.), embora ndo exclusivamente (a principal atividade do Judiciario é a
jurisdicional, a do Legislativo é a legislativa, etc.). E o Executivo, que tem o grosso das
responsabilidades estatais do dia-a-dia, como se organiza? Nele, em primeiro lugar, ha a
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administracao publica direta , subdividida em 6rgdos (como os Ministérios da Fazenda e da Justica
do governo federal; as Secretarias da Casa Civil e de Saude do governo do Estado do Mato Grosso
do Sul; as Secretarias de Meio Ambiente e de Educac¢éo da Prefeitura Municipal de Belém). Esses
orgdos tém missfes proprias e, em geral, limitada autonomia deciséria e operacional. No Executivo
h& também a administragdo publica indireta , formada por entidades estatais criadas por decisao
legal do ente politico-administrativo. Cada entidade com suas missdes. A Fundacao de Cultura de
Caruaru cuida das politicas culturais desse municipio pernambucano. A Central de Abastecimento
de Caruaru é a empresa publica que administra o entreposto local de hortifrutigranjeiros. A diferenca
juridico-formal entre 6rgdos da administracdo direta e entidades da administracéo indireta esta em
gue os Orgdos ndo tém personalidade juridica, enquanto as entidades tém. Essa diferenca formal
tem objetivo palpavel: conferir as entidades uma autonomia superior a dos 6rgdos. Exemplo: cabe
aos proprios administradores da Petrobras (empresa da administracédo indireta da Unido) montar e
gerir politicas de precos de combustiveis, de pessoal, de contrata¢bes; sua autonomia juridica é
elevada e as autoridades da administracdo direta ndo tém poder formal de interferéncia. Ja a
Secretaria Nacional do Consumidor, érgao do Ministério da Justica, tem autonomia menor: recebe
instrucdes e ordens formais do ministro e do chefe do Executivo e sua gestdo administrativa esta
sujeita a muitas limitagdes legais. Entidades da administragéo indireta adotam ou o formato de direito
publico ou o comum (de direito privado). As diferencas tém a ver com estrutura juridica e autonomia.
Quanto as entidades estatais de direito publico , sua estrutura e autonomia sofrem muita limitagédo
das leis — embora (talvez) menos que os 6rgdos da administracdo direta. Exemplo: o quadro de
pessoal e o regime dos trabalhadores permanentes dessas entidades € peculiar, todo moldado em
lei. Entre essas entidades, ha autarquias (como a Superintendéncia Estadual de Habitacdo do
Amazonas), fundacdes estatais de direito publico (como a Fundacdo PROCON do Estado de Sao
Paulo) e, com um pouco mais de autonomia, inclusive em matéria de pessoal, consorcios publicos
constituidos como associa¢des publicas (como o Consorcio Intermunicipal de Saude do Sudoeste
Goiano). As entidades estatais de direito privado tém autonomia maior, inspirada em parte nas
entidades do setor privado. Contratam empregados no regime trabalhista (da CLT) e quem decide
seu quadro de pessoal sdo os proprios administradores das entidades; isso garante flexibilidade.
Mas tém o dever constitucional de fazer concursos publicos, o que a limita. Entre essas entidades ha
sociedades de economia mista (como a COPASA — Companhia de Saneamento de Minas Gerais),
empresas publicas (como a Caixa Econdmica Federal) e fundagfes estatais de direito privado (como
a Fundacado Saude do Estado do Rio de Janeiro). Nem todas as atividades publicas ou de interesse
publico estdo a cargo de entidades estatais. Parte fica com outras entidades, as quais tém lacos
juridicos com o Estado em fung¢é@o de suas missdes. Sao entidades ndo estatais, com autonomia
elevada e, por isso, frequentemente mais eficientes ou eficazes. Seus lacos com o Estado séo
variaveis, de espécies e com graus de estabilidade diferentes. Isso distingue dois tipos: as
paraestatais e os entes de colaboracdo com o Estado. Paraestatais sao pessoas juridicas de carater
publico independentes, ndo integrantes da administragao publica. Paraestatais por decisao legal sao
as entidades de fiscalizacdo profissional (a OAB, o CREA, etc.), os servicos sociais autbnomos
(como o SESC - Servico Social do Comércio) e os consorcios publicos organizados como pessoas
de direito privado. Os recursos para manté-las sao viabilizados por normas estatais. Ha também
paraestatais criadas por particulares, com funcdes de representacdo de carater publico previstas
constitucionalmente e regime de funcionamento bastante peculiar: entidades sindicais (como a
Federacdo das Industrias da Bahia, uma entidade sindical patronal; e a Central Unica dos
Trabalhadores, uma confederacao sindical de empregados) e partidos politicos . A outra categoria de
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entidades com lacos estatais é a dos entes de colaboracdo com o Estado. Criados no regime civil
por particulares, eles estabelecem voluntariamente lagos especiais com o Estado e, assim,
assumem fins publicos. Em virtude de sua configuracao privada, tém autonomia superior a todas as
demais estruturas aqui referidas. Ha muitos exemplos. Os mais relevantes hoje em dia, por sua
atuacao na saude publica e na cultura, séo as fundacdes de apoio (como a FundMed, fundacgédo de
apoio ao Hospital das Clinicas da Universidade Federal do Rio Grande do Sul) e entes do Terceiro
Setor como as organizagdes sociais (como a Fundacao OSESP, que mantém a orquestra sinfonica
do Estado de Sao Paulo desde 2005). Sintetizando. As organizacfes aqui citadas se ocupam de
atividades publicas ou de interesse publico. Seus graus de autonomia decis6ria e operacional variam
segundo a vinculagdo ou ndo a maquina estatal, a forma de criacdo, o nivel de interferéncia do
Legislativo ou das autoridades externas e, ainda, segundo os regimes financeiro, de pessoal, de
contratagdo e de controle publico a que se submetem. Tudo isso sob a dire¢cdo das normas de direito
administrativo. 2. CONECTANDO-SE COM A REALIDADE JURIDICA E ADMINISTRATIVA Para
vocé ter um primeiro exemplo de como a busca de autonomia — e das flexibilidades que a
acompanham — é fator decisivo na criacdo de organizagdes, leia um trecho da mensagem que, em
1951, o presidente da Republica dirigiu ao Congresso Nacional para mudar e ampliar a atuacéo da
Unido no setor petrolifero. O quadro abaixo, além de sintetizar parte das informac¢des que vocé ja
conhece, acrescenta muitas outras, retiradas da Constituicdo, da legislacdo ou da préatica. Tudo bem
resumido. Elas ajudam vocé a navegar com facilidade pelas normas constitucionais e legais sobre o
regime juridico basico das diversas entidades estatais. Leia-as com cuidado para facilitar a
compreensado das normas da Lei Federal de Processo Administrativo e da Constituicdo, que viréo a
seguir. Uma das principais atividades de profissionais do Direito € a leitura autbnoma — isto €, sem o
apoio das opinides alheias — dos textos normativos com que tém de trabalhar. E bem importante
vocé desenvolver sua habilidade para isso. Nao ha mistério. O segredo é ler com atencéo, levantar
duvidas e hipéteses sobre possiveis sentidos e incidéncias da norma que esta examinando e sé
depois pesquisar para descobrir como isso tem sido discutido pelos interessados, pela jurisprudéncia
e pela literatura. Eis exemplos de perguntas basicas: a que sujeitos ou situacdes esta norma deve
ser aplicada? Qual a extensdo dessa aplicacao? Que diferencas a norma esta querendo estabelecer
entre esta e aquela situagédo? Existe legislagdo correlata ou pratica juridica a respeito do sentido
desta palavra ou expressao? Para comecar, pensemos nos limites da incidéncia subjetiva de uma
das mais importantes leis sobre direito administrativo: a Lei Federal de Processo Administrativo. Ela
parece ter sido editada com carater bem geral (ndo é uma lei para setor especifico) e para influenciar
acOes administrativas de distintas organizacdes e agentes (ndo apenas do Executivo, ou dos 6rgaos
da administracé@o publica direta). Mas quem exatamente tem de observa-la? E como a incidéncia de
suas normas vai se adaptar as acles e caracteristicas de cada sujeito obrigado? Observe que, no
art. 1°, a lei busca definir o ambito subjetivo de sua incidéncia e, no art. 2°, contém normas com
exigéncias, proibicdes e atribuicdo de direitos subjetivos. Vamos considerar agora outras normas
sobre direito administrativo, estas com escopo ainda mais amplo, incluindo a configuragdo e o
funcionamento de 6rgdos e de entes para exercicio de atividades publicas. Abaixo, estdo transcritos,
total ou parcialmente, dispositivos da Constituicdo de 1988 que tém algo a ver com a diferenciacao
das diversas organizacdes estatais, suas caracteristicas estruturais, seu relacionamento com outras
organizacles (e autoridades) estatais, seu regime de pessoal, seu regime orcamentario-financeiro,
seu regime de contratagfes, seu regime de controle, bem como suas possiblidades de colaboragéo
com entidades ndo estatais. A titulo de indicag&do do tipo de leitura que vocé precisa fazer, alguns
quadrinhos entre artigos exemplificam com perguntas ou provocacdes. Faca vocé mesmo outras
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indagacfes que Ihe parecam pertinentes sobre as demais normas. Este exercicio é importante nao
s6 por Ihe permitir aprender sobre caracteristicas juridicas das organizagdes administrativas, mas
também por mostrar bem concretamente o elevado grau de constitucionalizagcdo do direito
administrativo no Brasil (e veja que o quadro abaixo conttm sé uma parte das normas
constitucionais vigentes sobre administragdes publicas). Por fim, para ajudar vocé com uma visédo
sobre as consequéncias praticas que decorrem do modo como o direito administrativo vai se
configurando em cada época, leia o artigo de opinido abaixo, elaborado por um professor da area, a
proposito das discussfes sobre reformas administrativas e suas possibilidades. 3. DEBATENDO 1.
Considerando as caracteristicas juridicas béasicas da administracdo direta, para que tipo de
atividades ela parece especialmente vocacionada? Procure conhecer a configuracdo da
administracao direta do Municipio e do Estado em que vocé mora (veja quais sdo os 6rgaos basicos
em que elas se dividem e quais sdo as respectivas atribuicbes basicas). 2. Considerando as
caracteristicas juridicas béasicas das autarquias, para que tipo de atividades elas parecem
especialmente vocacionadas? Procure exemplos de autarquias do Municipio e do Estado em que
vocé mora. 3. Considerando as caracteristicas juridicas basicas das empresas estatais, para que
tipo de atividades elas parecem especialmente vocacionadas? Procure exemplos de empresas
estatais do Municipio e do Estado em que vocé mora. 4. Considerando as caracteristicas juridicas
basicas das fundacbes estatais de direito privado, para que tipo de atividades elas parecem
especialmente vocacionadas? Procure exemplos dessas entidades no Municipio e no Estado em
que vocé mora. 5. O que justifica a utilizacdo, por decisdo de leis ou da administracdo publica, de
entidades paraestatais ou do setor privado para se incumbirem de atividades que sdo de
responsabilidade dos poderes publicos? Isso seria uma forma de fraude ao direito administrativo? 6.
Pense em trés razBes para as estruturas das administracdes publicas estarem sempre sendo
reformadas. 7. Quais, a seu ver, foram as razdes para a edicdo de normas constitucionais de direito
administrativo — isto €, normas proprias para as administracdes publicas, diferentes ao menos
parcialmente das normas ja existentes no direito privado — para regular os aspectos abaixo, relativos
a instituicdo, funcionamento e controle das organizacdes estatais? Tipo de atos juridicos necessarios
para a instituicdo da organizacdo e competéncias para edita-los. Competéncias para definir a
estruturacdo interna das organizacdes. Requisitos para admissdo de recursos humanos, e
proibicGes a ele aplicaveis, bem como competéncias e limites para dispor sobre sua remuneracao.
Formas e competéncias para obter recursos financeiros e definir a distribui¢cdo interna dentro da
organizacdo. Formas e competéncias para limitar as operacdes financeiras da organizacao. Sujeicao
ou ndo da organizacdo ao dever de pagar tributos. Relacbes da organizagdo com outras
organizacBes ou autoridades, e seus limites. Requisitos para a celebracdo de contratos pela
organizacdo. Instrumentos e competéncias para o controle juridico dos atos praticados pela
organizacdo. Dever de as organizagbes realizarem avaliacdo interna de suas agbes e dos
respectivos resultados. Extensao da responsabilidade da organizacéo pelos danos que seus agentes
causarem a terceiros. Casos e formas de relacionamento entre distintas organiza¢fes do setor
publico, com o efeito de limitar ou afetar sua acdo autbnoma. Casos e formas de relacionamento das
organizacdes do setor publico com organizaces do setor privado. 8. Procure exemplos de 6rgaos
cuja existéncia na estrutura da administragéo publica direta j& foi prevista na propria Constituicao e
procure entender as razdes dessas limitacdes a autonomia do Legislativo e do Chefe do Executivo
para definir a melhor organizacdo do Poder Executivo em cada época. 9. Procure pensar em ao
menos trés inconvenientes que podem ser causados pela rigidez constitucional quanto as
administracdes publicas, em decorréncia das normas que vocé identificou em resposta as questdes
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7 e 8. 10. A Lei de Processo Administrativo, que regula o desempenho da “funcdo administrativa”
(art. 1°, 8§ 1°), deve ser integralmente aplicada a todas as decisbes e atividades das empresas
estatais? E das entidades paraestatais? E dos entes de colaboragcdo com o Estado? Essas
organizacgOes todas exercem funcéo administrativa? Sempre?
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