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Resumo

Administracdo publica apresenta-se como um complexo de organiza¢cdes. Mesmo a administragédo
direta assemelha-se a mitica Hidra de Lerna

Texto integral

A administracdo publica brasileira apresenta-se como um complexo de organizacdes . Mesmo a
administracdo direta assemelha-se a mitica Hidra de Lerna : mdltiplas cabecas autbnomas, com
funcbes e propdsitos especificos, articuladas em uma estrutura unitaria que desafia, além da
hierarquia tradicional, o desenvolvimento de relacdes de coordenacdo adequadas a multiplicidade e
sofisticacdo das questfes atuais. [1] Articular a administracdo do Poder Executivo, do Poder
Legislativo, do Poder Judiciario, a administragdo do Ministério Publico, dos Tribunais de Contas e
outros 6rgdos constitucionais autdnomos nado é tarefa trivial. Some-se a isto uma administracéo
indireta heterogénea, formada por entidades dedicadas a producdo de normas, a exploracao
econbmica ou a execuc¢do de servicos publicos ou, ainda, a atividades simultaneas de prestacéo,
regulagdo, fomento e inspec¢do. Para além de cada pessoa politica isolada, o Estado Administrativo
precisa também manejar interacbes governamentais entre diferentes niveis de administracdo
territorial em uma federacdo tensionada e manter relagdes com organismos internacionais e
administracdes de paises distintos. Nesse cenario, o controle administrativo, tradicionalmente
concebido como instrumento de fiscalizacédo e repressdo da ilegalidade, precisa ser ressignificado
como mecanismo de inducdo, alinhamento e coordenacdo das diferentes unidades de atuagédo da
administracao publica. O controle-inspetivo-sancionador deve conviver com o controle-coordenacéo,
diante da caréncia crescente de recursos para investimentos sociais e econdmicos, evitando
superposicdes de competéncias, redundancias de controles, indefinicdo de atores, fuga de
responsabilidades, demora excessiva na decisdo, desalinhamento orcamentario, capturas partidarias
ou corporativas setoriais, entre outras distor¢cdes. A coordenagdo administrativa é, no Brasil, uma
questdo prioritaria determinante para o sucesso ou fracasso de politicas publicas. Por isso, sugiro
neste artigo urgente melhor disciplinar os instrumentos de controle como indutores de coordenacéo
e, reversamente, valorizar a relacdo de coordenacédo na transformacédo e racionalizacdo do préprio
sistema de controle . Coordenacdo: principio estruturante e relacdo continua A coordenacgédo
administrativa pode ser conceituada, no plano normativo, como principio estruturante e, no plano
concreto, como relacdo organizativa continua que visa assegurar a acdo harmoniosa, econdémica,
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segura, coerente e eficaz entre diferentes orgéos e entidades administrativas para alcancar objetivos
comuns. O Decreto-Lei n® 200/67 estabeleceu a coordenagdo como um dos principios fundamentais
da administracéo federal, ao lado do planejamento, descentralizacdo, delegacdo de competéncia e
controle. A enumeracao legal sugere dominios distintos, mas é impossivel dissociar coordenacéo de
controle, planejamento, descentralizacdo e da propria delegacdo de competéncias. O DL 200/67
revela a simbiose necessaria entre coordenacdo e controle. Por exemplo, ao elencar objetivos da
supervisdo ministerial de cada ministro de Estado, no artigo 25, lll, enuncia explicitamente as
funcdes de “coordenar as atividades dos 6rgdos supervisionados e harmonizar sua atuacdo com a
dos demais Ministérios” . Ora, se ndo ha perfeita equivaléncia entre controle e coordenacao, ha ao
menos interdependéncia dos conceitos de controle e coordenacao, ponto de partida para a analise
dos arranjos contemporaneos de coordenacdo. Controle ampliado: muito além de fiscalizacdo O
controle administrativo, em sua acepcdo moderna, transcende a verificagdo da legalidade e
identificacdo de desvios. Ele se projeta sobre a eficiéncia, a gestédo de riscos, a transparéncia e a
responsividade da atuacdo administrativa, assumindo papel central na avaliagdo de resultados e na
orientacdo estratégica da administracdo publica. Resolve conflitos de competéncia, fixa metas
temporarias, estimula atos concertados entre érgdos e a formacédo de equipes voltadas a temas
prioritarios. Quando percebido de forma ampla, ultrapassa o plano institucional e abriga o controle
social , através da participacdo cidada ou civica (v.g. conselhos, consultas, audiéncias publicas,
conferéncias), instancias de legitimacéo ou direcionamento da atuacdo estatal para demandas reais
da coletividade. A funcdo de controle, que assume formas processuais publicas, é funcdo de
organizacao e selecao de interesses, de filtragem e ponderacdo dos mdultiplos objetivos publicos em
jogo, de harmonizacdo e negociacdo de demandas, mas também deve cumprir funcdes de inibir
blogueios interadministrativos, insulamentos burocraticos, tentativas de feudalizacdo interna do
Estado por interesses setoriais ou de grupos corporativos, em prejuizo a necessaria coordenacgdo da
acdo administrativa e de sua celeridade e eficacia [2] . Modalidades e instrumentos de
controle-coordenacdo A coordenacdo pode ser classificada em intraorganica, interorganica e
interinstitucional. Em qualquer caso, sera processo de construcdo de acao coesa e de organizagao
deliberada das atividades interdependentes do aparato estatal. A coordenacado intraorganica visa
conferir unidade, coeréncia e eficiéncia a se¢cdes de um mesmo 6rgdo. A coordenagédo interorganica
objetiva integrar 6rgdos distintos de mesmo nivel ( coordenacdo interorganica horizontal ) ou de
niveis diferentes da hierarquia de uma mesma pessoa administrativa ( coordenacao interorganica
vertical ). A coordenacdo interinstitucional, diversamente, vincula pessoas administrativas distintas
encartadas na mesma pessoa politica ( coordenacéo interinstitucional simples ) ou integrantes de
pessoas politicas distintas ( coordenacéo interinstitucional complexa ). Nao sendo a coordenagéo um
estado natural, mas uma relacdo organizativa construida por atos e procedimentos administrativo, ha
inevitavelmente jogos de poder envolvidos no desenho dos processos de coordenagdo. A
coordenacdo €, por vezes, invisivel, mas essencial: evita a duplicacdo de esforcos, preenche
lacunas, reduz contradicBes e potencializa a entrega de valor puablico. Em um Estado policéntrico, a
coordenacdo é antidoto contra a fragmentacdo, a indefinicdo deciséria e outras disfuncbes de
administracdes complexas, que corroem a legitimidade e a efetividade da acdo estatal. Entre os
instrumentos de controle-coordenagdo mais frequentes destaco, entre outros: a) a resolugcédo de
conflitos de competéncia, quer positivos, quer negativos ; b) a decisdo coordenada (Lei
14.210/2021); c) a delegacao temporaria (Arts. 11 a 17, Lei 9.784/1999) e a transferéncia
permanente de competéncias (via decretos de organizacdo) ; d) as auditorias integradas, que
permitem diagndsticos e recomendacdes articuladas; €) acordos de desempenho (Lei 13.934/2019);
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f) sistemas integrados de gestdo (v.g. Siafi, Siape), que padronizam e centralizam informacdes,
promovendo a coordenacdo operacional; g) convénios e consorcios publicos ( Lei 11.107/2005), que
formalizam a coordenacao intergovernamental; h) cAmeras técnicas e comités interministeriais , que
facilitam o alinhamento estratégico e o monitoramento de politicas intersetoriais; i) sistemas
nacionais de politicas publicas integradas (v.g. SUS, Suas) j) atos normativos conjuntos de agéncias
reguladoras e interacfes estruturadas entre as agéncias e os 6rgdos de defesa da concorréncia, de
defesa do consumidor e meio ambiente, entre outras formas de articulagdo disciplinadas pela Lei
13.848/2019; k) funcionamento integrado do sistema de controle interno (Art. 74, CF). Por 6bvio, é
inviavel explorar nesta breve abordagem todos os instrumentos de controle-coordenacéo referidos.
Prefiro virar a bussola para refletir, ao final, sobre os possiveis impactos do principio da coordenacéo
no desenho do préprio sistema de controle publico. Coordenacéo como diretriz do controle publico A
sinergia entre controle e coordenacao deve orientar o desenho do proprio sistema de controle
publico. Este deve evitar a fragmentacdo excessiva, impedindo ou desestimulando que diferentes
atores atuem de forma descoordenada e conflituosa (por exemplo: demandas apresentadas em
paralelo ou sucessivamente por érgaos do Ministério Publico de diferentes estados a uma mesma
entidade publica ou empresa em face de um Unico e especifico empreendimento; conflitos entre
agéncias reguladoras e Tribunais de Contas, entre termos assumidos por acordos de leniéncia
diversos assinados com o Ministério Publico e outros 6rgdos de controle externo, entre 6rgdos de
controle estaduais, ou destes com 6rgéos equivalentes da Uni&o). A semelhanca do que ocorre entre
orgaos do Poder Judiciario, todos independentes e imparciais , mas que articulam a competéncia
jurisdicional de modo a respeitar a prevengdo ou as capacidades institucionais e circunstancias
concretas na definicdo do juizo adequado , os 6rgdos de controle administrativo também devem
coordenar o exercicio das proprias competéncias com 0s demais 6rgdos de controle de mesma
natureza . E (til recordar que o CPC dispde que suas normas sdo aplicaveis, subsidiariamente, ao
processo administrativo (artigo 15). E contraproducente que diversos oOrgdos de controle
administrativo requeiram sucessivas pericias sobre a mesma obra, quando uma apenas deve ser
feita e compartilhada entre os diversos interessados ou dirigidas ao 6rgao de controle prevento. Nao
ha racionalidade em que processos ou inquéritos civis de mesma natureza, com o objetivo de tutela
do mesmo bem juridico, tenham curso de tramitacdo assimétricos perante um mesmo
empreendedor. Falta coordenacdo no controle nesses casos e a redundancia de controles ou sua
demora excessiva gera custos, repassados ao consumidor ou ao tesouro publico. Assim, louvo
iniciativas de convergéncia , como a recente assinatura do Acordo de Cooperacao Técnica
CGU/AGU/MPF, de 25 de abril de 2025, destinado a estabelecer procedimentos para
operacionalizacdo da cooperacdo interinstitucional em matéria de combate & corrupgéo,
especificamente em relacdo aos Acordos de Leniéncia de que trata a Lei 12846/2013. Esse acordo
administrativo estabelece que, “em regra, as negociacoes, celebracdes e execug¢bes de acordos de
leniéncia serdo conduzidas de forma coordenada e conjunta entre a CGU, a AGU e o MPF” . Mais
concretamente, o ACT estabeleceu parémetros pré-estabelecidos para calculo dos valores,
intercambio controlado de informacgdes, evitacdo de sobreposicdo de medidas sancionatérias e
fomento do didlogo e da articulacdo entre agentes publicos das instituicdes signatarias. Esses e
outros entendimentos sinalizam para a valorizagdo da coordenacao no ambito do controle publico .
Buscam superar a cultura do insulamento dos diferentes controladores e fortalecer uma cultura de
governanca colaborativa , pela institucionalizacdo de mecanismos coordenativos. Diretriz
semelhante tem sido adotada pelo modelo da cooperacdo judiciaria nacional instituido pelo
CPC/2015 (artigos 67 a 69) e disciplinado pela Resolucdo CNJ 350/2020. Esse modelo de
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coordenacao, aparentemente voltado para a jurisdicdo, ultrapassa a tematica da realizacdo de atos
processuais judicantes para desenhar modelo de governanca colaborativa no dominio da
administracdo ou gestdo dos juizos e Tribunais. Caracteriza o modelo a admissdo de trés
instrumentos fundamentais: o auxilio direto, os atos concertados e 0s atos conjuntos . O auxilio
direto permite solicitacdes entre juizos sem formalidades burocraticas tradicionais. Os atos
concertados viabilizam acordos procedimentais especificos entre magistrados. Os atos conjuntos
possibilitam atuagdo simultdnea de diferentes autoridades. Uma arquitetura instrumental
aparentemente singela, mas que enseja verdadeira revolucdo no tratamento dindmico das normas
de competéncia e de sua gestdo em favor do denominado principio da competéncia adequada. [3]
Em um pais de controle multiportas , caracterizado por pluralidade de controles autbnomos atuando
ao mesmo tempo sobre a gestdo publica, € urgente fixar critérios legais para a definicdo do
controlador administrativo adequado , mais préximo dos fatos ou das vitimas, mais instrumentalizado
para as apuracfes e pericias, ou a0 menos mais preparado para executar atos especificos ,
partilhando na sequéncia os resultados com os demais atores da arena de controle. A agédo
simultanea e nem sempre coerente de mdltiplos controladores administrativos de competéncia
material comum é um dos ingredientes da paralisia deciséria que tem assaltado agentes publicos e
empreendedores, estado de coisas avesso ao principio da eficiéncia e ao dever de duracéo razoavel
do processo administrativo (artigo 5°, LXXVIII, CF). A coordenacgdo como diretriz igualmente ilumina
duas outras iniciativas de “controle suave”: a instituicdo de planos estratégicos nacionais, como o
Plano Nacional de Atuacéo Estratégica do Ministério Publico (PNAE), que visa pactuar anualmente
compromissos entre 0 CNMP e os ramos e unidades do Ministério Publico brasileiro em favor de
uma atuacéo integrada e estratégica nacional coerente, respeitada a autonomia (Resolugdo CNMP
147/2016, alterada pela Resolugdo CNMP 307/2025); e a disseminacdo de plataformas digitais
integradas, como a Gov.br e a consumidor.gov.br, que promovem solu¢cdes de autenticacdo e
compartilhamento de informacdes digitais entre diferentes niveis de governo. Tudo isso vem
ocorrendo porque a coordenacdo administrativa efetiva, sobretudo hoje, € mais que uma exigéncia
pratica, € uma urgéncia nacional. Ela fomenta o dialogo federativo, a convergéncia e nao a
concorréncia de 6rgaos de controle entre si, poupa tempo e recursos, e concentra o foco dos 6rgaos
na resolucdo do problema concreto e ndo no prestigio ou favorecimento das compreensdes
particulares de cada instituicdo. Em um Estado federativo e de multiplos érgdos autbnomos, a
capacidade de articular agbes em torno de objetivos comuns determina a qualidade da resposta
estatal as demandas da sociedade e a energia dispendida para obté-la. Melhorar a coordenacéo do
controle publico, a coesao e a integracao dos 6rgaos e entidades estatais, é desafio inconcluso e
incontornavel que vale por uma inteira reforma administrativa. [1] Cf. MODESTO, Paulo. Hidra de
Lerna: uma introducdo sintética sobre a administracdo direta no Brasil. Conjur , 26.09.2024.
Disponivel em Academia e nesta ConJu r [2] Sobre esse aspecto, desenvolver em: MODESTO,
Paulo. Decisao coordenada: experimentacdo administrativa processual. Conjur , 2/12/2021. Link:
Academia ou ConJur . Ver MODESTO, Paulo. Direito Administrativo da Experimentacéo . 22.ed. SP:
Juspodium, 2025, p 45-54. [3] O tema tem sido explorado por processualistas de forma competente
e refinada, com desdobramentos importantes na compreensdo do juiz natural, de modo a assegurar
a sua adaptabilidade e flexibilidade, preservado o seu nlcleo essencial de previsibilidade,
estabilidade e objetividade. Juizos de adequacao, conveniéncia instrutoria, eficiéncia procedimental,
andlise de capacidades institucionais, boa-fé das partes e outros fatores ganham relevo para a
definicdo da competéncia decisoria e de instru¢cdo, podendo ocorrer deslocamentos dinamicos de
competéncia, inclusive por acordo entre 6rgdos jurisdicionais. Sobre o tema, com exploracao de
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seus multiplos aspectos, recomento trés trabalhos essenciais: DIDIER JR., Fredie; FERNANDEZ,
Leandro. Introducédo a Justica Multiportas. SP: JusPodium, 2024; CABRAL, Antonio do Passo. Juiz
natural e eficiéncia processual. SP: Thomson Reuters, 2021.
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