Nota Juridica n.° 10/2017
PAAF: 0024.17.001561-4

Comarca: PJ Itambacuri

EMENTA: Autarquia Municipal. Autonomia
Administrativa e Financeira. Limitagao.
Controle. Supervisao Ministerial. Interven-
c¢ao. Desvio de finalidade e/ou afronta ao
interesse publico.

1 Relatorio

Aportou neste Centro de Apoio consulta formulada pela
ilustre Promotora de Justica da Comarca de ltambacuri
sobre eventual irregularidade/inconstitucionalidade em
decreto municipal que determinou a integragcéo da gestao
administrativa e financeira de autarquia municipal (SAAE)
a gestao do Poder Executivo municipal.

2 Fundamentacao

Para melhor entendimento da presente consulta, mister se
faz uma analise acerca dos conceitos doutrinarios e legais
pertinentes a administracado publica indireta, obviamente
com foco mais concentrado nas autarquias.

2.1 Administracao publica indireta

Deixando de lado alguns embates doutrinarios, cujo
enfrentamento se mostra despiciendo no debate em
pauta, pode-se definir a administragao publica indireta
como o conjunto de pessoas administrativas vincula-
das a respectiva administracao direta e com o objetivo
de desempenhar as atividades administrativas de forma
descentralizada.

Ora, é sabido que, quando o poder publico ndo pretende
executar determinada atividade por meio de seus proprios
orgaos, ele transfere a titularidade ou a mera execugéao a
outras entidades. Surge, entédo, o fendmeno da delegacgéo.

Quando essa delegagéo é feita por contrato ou ato adminis-
trativo, aparecem como delegatarios os concessionarios e
0s permissionarios de servigos publicos. Ja nas situagdes
em que a lei cria ou autoriza a criagao de entidades para
executar a atividade delegada, depreende-se a adminis-
tracao indireta.

Evidente, portanto, que a administragdo publica indireta
é formada por pessoas juridicas que ndo ficam soltas no
mundo administrativo.

Para Maria Sylvia Zanella di Pietro na obra Parcerias na
Administracado Publica, a descentralizagdo administrativa
supoe:

A transferéncia de uma atividade prépria da Administragao
Publica ou, mais especificamente, de um servigo publico,
definido como “toda atividade material que a lei atribui ao
Estado para que exerga diretamente ou por meio de seus
delegados, com o objetivo de satisfazer concretamente as
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necessidades coletivas, sob regime juridico total ou parcial-
mente publico” (DI PIETRO, 1995:84)4

Submissa obviamente aos principios que norteiam a admi-
nistragao publica, é certo ainda que a administragao publica
indireta também deve observancia a principios proprios,
merecendo especial destaque os da reserva legal, os da
especialidade e os do controle.

O principio da reserva legal, contido no art.37, XIX, da
CR/88, determina que somente por lei especifica podera
ser criada autarquia e autorizada a instituicao de empresa
publica, de sociedade de economia mista e de fundacgao,
cabendo, neste Ultimo caso, lei complementar definir as
areas de atuacgao.

Por principio da especialidade entende-se a absoluta ne-
cessidade de ser consignado na lei criadora/autorizadora
a atividade a ser exercida pelo ente descentralizado, nao
sendo admitida finalidade genérica sem defini¢cdo precisa
do objeto de atuacgao.

J& por principio do controle compreende-se “o conjunto
de meios através dos quais pode ser exercida fungao de
natureza fiscalizatoria sobre determinado 6rgao ou pessoa
administrativa”.#'

José dos Santos Carvalho Filho leciona que pelo principio do
controle “toda pessoa integrante da Administragéo Indireta
€ submetida a controle pela Administragdo Direta da pessoa
politica a que € vinculada. (...) Se é a pessoa politica que

enseja a criacdo daquelas entidades, é l6gico que tenha
gue se reservar o poder de controla-la.”? (grifo nosso)

Celso Antdnio Bandeira de Mello define o “controle”, em
sentido estrito, por oposigao a hierarquia (existente na
desconcentragdo administrativa), como o poder que a
Administracdo Central tem de influir sobre a pessoa des-
centralizada.  Para ele, “enquanto os poderes do hierarca
sao presumidos, os do controlador sé existem quando
previstos em lei e se manifestam apenas em relagdo aos
atos nela indicados.”*®

Quando discorre a respeito da relagao das autarquias com o
ente que as criou, 0 eminente doutrinador diz que “controle é
o poder que assiste a Administragao Central de influir sobre
elas com o propésito de conforma-las ao cumprimento dos
objetivos publicos em vista dos quais foram criadas (...)"*.

No &mbito federal, esse controle se da por meio da chamada
supervisao ministerial. Conforme o art. 19 do Decreto-
Lein.°200/1967, “todo e qualquer 6rgéo da administragao
federal, direta ou indireta, esta sujeito a supervisao do
Ministro de Estado competente...”

40 DI PIETRO, Maria Sylvia — Parcerias na Administragéo Publica —
Concessao, Permissao, Franquia, Terceirizagdo e outras Formas — 3 ed.
Ed. Atlas — Séo Paulo, p. 49

41 CARVALHO FILHO, José dos Santos — Manual de Direito Administrativo
— 20 ed. 2008, Ed. Lumem Juris — Rio de Janeiro, p. 40

42 IDEM, p. 40.

43 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio — Curso de Direito Administrativo
— 13 ed.2001,Ed. Malheiros — Sao Paulo, p.117

44 Op. cit., p .125



Por sua vez, o art. 26 do citado decreto delimita o objetivo
da supervisdo ministerial nos seguintes termos:

Art. 26. No que se refere a Administracéo Indireta, a superviséo
ministerial visara a assegurar, essencialmente:

| - Arealizagao dos objetivos fixados nos atos de constituigdo
da entidade.

Il - A harmonia com a politica e a programacéao do Govérno
no setor de atuagao da entidade.

Il - A eficiéncia administrativa.

IV - A autonomia administrativa, operacional e financeira da
entidade.

Paragrafo unico. A superviséo exercer-se-a mediante adocéo
das sequintes medidas, além de outras estabelecidas em

regulamento:

a) indicagdo ou nomeacao pelo Ministro ou, se for o caso,
eleicdo dos dirigentes da entidade, conforme sua natureza
juridica;

b) designacéo, pelo Ministro dos representantes do Govérno

Federal nas Assembléias Gerais e 6rgaos de administracao
ou contrble da entidade;

c¢) recebimento sistematico de relatérios, boletins, balancetes,
balancos e informagdes que permitam ao Ministro acompanhar
as atividades da entidade e a execugéo do orgamento-pro-
grama e da programagcao financeira aprovados pelo Govérno;

d) aprovacao anual da proposta de orgamento-programa e da
programacao financeira da entidade, no caso de autarquia;

e) aprovacgao de contas, relatérios e balangos, diretamente
ou através dos representantes ministeriais nas Assembléias
e orgaos de administracdo ou contréle;

f) fixagédo, em niveis compativeis com os critérios de operagao
econdmica, das despesas de pessoal e de administragao;

g) fixagéo de critérios para gastos de publicidade, divulgagao
e relagbes publicas;

h) realizagédo de auditoria e avaliagao periddica de rendimento
e produtividade;

i) intervencao, por motivo de interésse publico.

O fundamento desse controle, repita-se, esta no fato de
que toda pessoa da administragao indireta esta vinculada a
determinado 6rgéo da respectiva administragao direta. Ou
seja, ha uma relagéo de vinculagéao, diferentemente do
que se Vvé na relagao de subordinagao/hierarquizagcao
entre a administragao publica direta e seus 6rgaos.

Mais precisamente, busca-se assegurar o cumprimento
dos objetivos fixados a uma atuagdo harmdnica com a
politica e programacao do governo e zelo pela obtencao
de eficiéncia administrativa.

Novamente desprezando os embates travados na doutri-
na, apontam-se como entes descentralizados os também
chamados entes da administragédo publica indireta, as au-
tarquias, as fundacgoes, as sociedades de economia mista
e as empresas publicas.

2.2 Autarquias - natureza juridica e principais
caracteristicas

O conceito legal de autarquia € aquele constante do art.5.°,
I, do Decreto-Lei n.° 200/1967, de servigo autbnomo criado
por lei, com personalidade juridica, patrimdnio e receitas
préprios, para executar atividades tipicas da administragao
publica que requeiram, para seu melhor funcionamento,
gestéo administrativa e financeira.

Na doutrina, Hely Lopes Meirelles conceitua as autarquias
como “entes administrativos auténomos, criados por lei
especifica, com personalidade juridica de Direito Publico
interno e patrimonio proprio.”*

Também Maria Sylvia Zanella di Pietro define as autarquias
como “pessoa juridica de direito publico, criada por lei, com
capacidade de autoadministragao, para o desempenho de
servigo publico descentralizado, mediante controle admi-
nistrativo exercido nos limites da lei.”®

José dos Santos Carvalho Filho conceitua as autarquias
como “a pessoa juridica de direito publico, integrante da
Administracao Indireta, criada por lei para desempenhar
funcdes que, despidas de carater econémico, sejam préprias
e tipicas do Estado.™”

Embora criada por lei de iniciativa privativa do chefe do
Poder Executivo, como ja aduzido anteriormente, a autar-
quia nao esta subordinada a administragéo central, mas
sim a ela vinculada, vinculagcédo que ocorre em virtude do
principio do controle ou da chamada supervisao ministerial
guardando autonomia juridica, administrativa e financeira
para o melhor desempenho de suas atividades, nos termos
do Decreto Lei n.° 200/1967.

Celso Antdnio Bandeira de Mello classifica o poder de con-
trole do ente instituidor sob a autarquia como de legitimi-
dade e de mérito. Quanto ao momento, como preventivo
ou repressivo.

Sera de legitimidade quando a lei haja habilitado o controlador
a examinar a conformidade do comportamento autarquico
com os ditames legais; e sera de mérito quando, por for¢a de
lei, ao controlador assista aprecia-lo também sob o angulo da
conveniéncia e oportunidade, caso em que, evidentemente,
seus poderes terdo intensidade maior.

(...) tem-se o controle preventivo quando a autarquia, para
praticar determinado ato, ou para que este adquira eficacia,
depende de prévia manifestagdo do controlador. Sera repres-
sivo o controle quando s6 tem lugar depois da produgéo do
ato e néo é requisito

condicionador de sua eficacia. Evidentemente é a lei que
confere o carater preventivo ou repressivo ao controle que
haja instaurado.*®

45 MEIRELLES, Hely Lopes — Direito Administrativo Brasileiro, 22 ed.,
Malheiros.

46 DI PIETRO, IDEM, p.409.
47 CARVALHO FILHO, Op.cit.
48 BANDEIRA DE MELLO, op. cit, p.127
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Ainda sobre os tipos de controle, Mello faz distingao entre
controle ou tutela ordinaria e o controle ou tutela ex-
traordinaria ao discorrer:

N&o é demais recordar que a doutrina, acertadamente, en-
carece que o controle das autarquias existe nos casos,
forma e modos que a lei estabelece. (...) A ingeréncia
que cabe a Administracdo Central exercer sobre elas e a
propria integragéo de suas atividades no planejamento geral
administrativo hdo de realizar-se segundo os meios que a
lei haja previsto, ao estabelecer o controle da entidade au-
tarquica. Tal controle configura a chamada tutela ordinaria.
Cumpre observar, entretanto, que a doutrina admite, em
circunstancias excepcionais, perante casos de descalabro
administrativo, de graves distor¢ées no comportamento
da autarquia, que a Administragdao Central, para coibir
desmandos sérios, possa exercer, mesmo a falta de
disposicao legal que a instrumente, o que denominam
de tutela extraordinaria.*® (negrito nosso)

Ha, ainda, uma outra classificagao de controle dada por
Nogueira Sa, citado por Cotrim Neto em artigo intitulado
“Natureza e extensao do controle sobre as autarquias”, que
€ o controle substitutivo:

Substitutivo (E repressivo e, por definigdo, de carater extra-
ordinario. Verifica-se na hipétese de intervencgao. O 6rgédo
controlador toma, por assim dizer, e temporariamente, o
lugar da autoridade controlada, e isto se faz mediante uma
espécie de sub-rogagéo, disciplinada, cuidadosamente,
no ato que decreta a intervengao, de fiel conformidade
com a lei preexistente).% (negrito nosso)

Nesse sentido, a intervencao, disciplinada no art.26, pa-
ragrafo uUnico, “i”, do Decreto-Lei n.° 200/67, € uma das
modalidades do controle ou da supervisdo ministerial.

Cotrim Neto, no artigo supracitado, faz uma analise sobre
a intervengdo como modalidade de controle sobre a admi-
nistracao indireta, em especial as autarquias:

Inquestionavelmente a forma de controle administrativo
mais incisiva, a exercer sobre os 6rgaos da administragéo
descentralizada, é a chamada intervencgao: para Bielsa,
ela é um contrator de carater substitutivo, subespécie do
repressivo, e tem lugar quando a autoridade controlante se
sub-roga aos 6rgéos ordinarios da autarquia, para a realiza-
¢éo de um ato ou atividade singular, ou, ainda, para exercer
a totalidade de atividades que normalmente sao atributo da
mesma entidade. Para o mestre argentino, a intervengao
objetiva — 1.°, manter a autoridade no 6rgao padecente da
medida, e, 2.°, restabelecer a normalidade administrativa,
ou, mais desenvolvidamente: a) assegurar na autarquia
a necessaria unidade de orientagao; b) continuar a linha
ou o ritmo do funcionamento institucional, e c) assegurar
a prestacgao regular e efetiva do servigo publico a cargo
da entidade administrativa.

A intervengao é medida excepcional, se bem que indispen-
savel em muitos casos de verdadeiro estado patolégico no
funcionamento institucional dos entes publicos, segundo feliz
pronunciamento de Heredia.

O autogoverno atribuido pelo Estado a entidades que dele
emanam implica no poder de decisdo e na faculdade
de atuagao, por via dos seus proprios instrumentos,

49 Idem, p.127

50 NOGUEIRA SA apud A C Cotrim Neto. Disponivel em: http://
bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/12331 acesso em
20.fev.2017.
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e dentro das lindes de sua competéncia. Condicionado
esta, entretanto, que o exercicio desse poder e facul-
dade se realizem na obediéncia das leis gerais ou do
estatuto da entidade (proceder legitimo). Uma vez que
tais condicionantes sejam extravasados, ocorrerdo abusos,
de fato ou de direito, que a autoridade controladora devera
reparar: € quando cabe a intervencéo, aqui classificada de
extraordinaria, por ser medida extrema, a adotar-se quando
verificada a insuficiéncia de controles ordinarios.

Ha de ser, entretanto, observado que a intervengao nao
venha a transformar-se no avassalamento da entidade
autarquica, sob pena de significar, isso, o desvirtuamento
da instituicdo e, num segundo tempo, vulneragao das leis
criadoras da autarquia. Por tais razbes se exige que, a par
da excepcionalidade da medida, do seu carater de agao
extraordinaria, seja a intervengao limitada no tempo, ou
melhor, seja ela temporaria.

Em seu estudo do controlador a que temos referido, quando
examina essa matéria, Horacio Heredia aponta, e o faz de
modo exato, ndo se poder estabelecer uma regra geral e
absoluta para o exercicio da intervengao: “ela € uma ques-
tdo de circunstancia, a qual havera de resolver-se tendo
em conta que a transmissao de competéncia se limite,
exclusivamente, a que seja indispensavel para, a) manter
em seu regular funcionamento a entidade, enquanto nela dure
a intervencao, e b) corrigir ou eliminar a causa produtora do
fato ou situagéo que a originou. Fora destes limites todo ato
dos 6rgaos extraordinarios estara viciado de insanavel
nulidade, por incompeténcia. 5'(negritos nossos)

Do exposto, percebe-se que a independéncia das autarquias,
bem como de todos os outros entes da administragao indireta,
ndo é absoluta. Ela encontra limites dados pela propria
legislagéo de regéncia e pelos principios norteadores, no
caso o principio do controle, chegando até, em situacdes
excepcionais, a possibilidade de intervengao procedida pelo
ente instituidor nos casos de interesse publico, como nas
hipoteses de desvio de finalidade, por exemplo.

Nao obstante, essa intervencédo devera ser temporaria.
Vai perdurar apenas o tempo suficiente para a corregédo das
falhas que ensejaram a medida excepcional, sob pena de
configurar nulidade do ato intervencionista.

3 Caso concreto

No caso concreto em analise, 0 municipio de Itambacuri
editou o Decreto Municipal n.° 07/2017 integrando a gestéo
administrativa e financeira do Servigo Auténomo de Agua
e Esgoto (SAAE) — autarquia criada pela Lei Municipal 22
de 1967 — a gestédo do Poder Executivo de Itambacuri, nos
seguintes termos:

DECRETO MUNICIPAL N.° 7, de 02 de janeiro de 2017.

Decreta Gestao Integrada entre a Prefeitura Municipal e a
Autarquia — Servigo Autdbnomo de Agua e Esgoto — SAAE
de Itambacuri e da outras providéncias.

O Prefeito do Municipio de Itambacuri, Estado de Minas
Gerais, no uso das atribuigdes e considerando o inciso VI
do art.52 da Lei Organica Municipal;

Considerando o Decreto Municipal n.° 01 de 02 de janeiro
de 2017, que decreta situagcdo de emergéncia.

Art.1°. Fica integrada a gestdao administrativa e financeira
da Autarquia Municipal, Servigo Autonomo de Agua e

51 COTRIN NETO, op. Cit.



Esgoto — SAAE, criada pela Lei Municipal n.° 22 de 15 de
julho de 1967 a gestao do Poder Executivo de Itambacuri.

§1°. Para fins do disposto nesse artigo, ficam os atos ad-
ministrativos e gestado financeira da Autarquia sujeitos
a deliberagao do Chefe do Poder Executivo.

§2°. Dentre as atribuigbes do gestor, compete administrar,
planejar e coordenar todos os servicos da Autarquia, tanta
na area administrativa, quanto na area operacional, ordenar
despesa e arrecadar receita e determinar execugao de ser-
vigos e ainda: (grifamos)

()

Art.2°. Este Decreto entra em vigor na data de sua publicagéo
com vigéncia de 180 (cento e oitenta) dias. (negritos nossos)

O teor do Decreto Municipal n.° 07/2017 supratranscrito
possui a natureza de uma verdadeira intervencgao do ente
instituidor sob a autarquia municipal, submetendo a deli-
beragéo do chefe do Poder Executivo municipal todos os
atos administrativos e de gestao financeira da autarquia.

Nos termos usados por Cotrim Neto em obra ja citada,
a autoridade controlante, no caso o Poder Executivo do
municipio de ltambacuri, sub-rogou os 6rgaos ordinarios
da autarquia a realizagdo de atos singulares, exercendo
a totalidade de atividades que normalmente sao atributos
da mesma entidade, caracterizando, pois, a intervengao
disposta no art.26, paragrafo unico, “i”’, do Decreto-Lei n.°
200/1967.

A motivagao de referida intervengao encontra-se respaldada
na situagéo de emergéncia municipal declarada no Decreto
Municipal n.° 01/2017, conforme preadmbulo da norma juridica
em estudo (Decreto Municipal n.° 07/2017).

O art. 2.° do decreto intervencionista estipulou em cento
e oitenta dias, a contar de sua publicagdo em 2.1.2017, o
prazo de vigéncia, cumprindo, pois, a temporalidade, requisito
fundamental para a validade da intervencgéao.

4 Conclusao

A autarquia, com personalidade juridica de direito publico,
integrante da administracao indireta do ente publico que a
criou por lei, possui autonomia administrativa e financeira
para o desempenho de servigo publico descentralizado,
mediante controle administrativo exercido nos limites da lei.

Também chamado supervisdo ministerial, o controle tem
por propésito conforma-la ao cumprimento dos objetivos
publicos para os quais foi criada, de forma harmoniosa
com a politica e a programacgao do Governo Central, em
busca da eficiéncia administrativa.

A intervencao, modalidade de controle prevista no art. 26,
paragrafo unico, “i” do Decreto-Lei 200/1967, € medida ex-
cepcional quando o poder controlador sub-roga aos 6rgéos
ordinarios da autarquia a realizagao de todas as atividades
que originalmente sdo de atribuicdo desta. E, exatamente
por ser medida excepcional, a intervengao tem que obede-
cer ao requisito da temporalidade e se restringir ao tempo
suficiente para a corregéo dos atos que a ensejaram.

O Decreto Municipal n.° 07/2017 editado pelo municipio
de Itambacuri, integrando a gestéo da autarquia municipal
de agua e esgoto (SAAE) a gestao do municipio criador,
possui natureza de intervengao motivada pela situagao de
calamidade administrativa e financeira declarada no Decreto
Municipal n.° 01/2017, estipulando validade de 180 (cento
e oitenta) dias a contar da data de publicagéo.

N&o ha, pois, a principio, s.m.j, ilegalidade a ser combatida
no Decreto Municipal n.° 07/2017.

Assim, respeitada a independéncia funcional do Promotor
de Justica Natural, sdo estas as ponderagdes que este
Centro de Apoio Operacional julga pertinentes, sem carater
vinculativo.

Remeta-se copia, viae-mail, ao 6rgdo de execu-
¢ao ministerial solicitante, para posterior arquivamento do
presente expediente.

Registre-se e cumpra-se.

Belo Horizonte, 7 de marcgo de 2017.

José Carlos Fernandes Junior
Promotor de Justica
Coordenador do CAO Patriménio Publico
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