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INTRODUCAO

tulado.P. eSente estudo f°caliza. em correlagdo com 0s pos-
cernent Icos da Reforma Administrativa, dois temas con-

ao nflpiJ 3 r [Cacd0 de normas le9ais a situacbes ocorrentes
| aa administracéo territorial, e dizem respeito, um deles,



ao controle dos recursos vinculados a programas e servicos
executados a conta de fundos especiais, e outro, ao controle
das sociedades de economia mista, de cujo capital participe,
direta ou indiretamente, o Tesouro Nacional.

No primeiro caso, trata-se de saber se podem 0s recursos
dos fundos especiais ser objeto de fiscalizacdo e controle, em
termos de auditoria Unica, pela Inspetoria-Geral de Financas
do Ministério do Interior, quando distribuidos aos Territérios
Federais e por estes aplicados consoante as normas peculiares
a sua execugdo.

No segundo, indaga-se, especificamente, se as sociedades
de economia mista constituidas nos Territérios Federais, e de
cujo capital estes participem, estdo abrangidas pelas disposi-
¢bes do art. 39, e como tal sujeitas ao cumprimento das obri-

gacOes estatuidas nos arts. 43 e 45, todos do Decreto-lei nime-
ro 147/67.

A colocacdo desse? dois temas sob o mesmo enfoque, a
despeito de revestirem aspectos distintos entre si, justifica-se
pelo fato de suscitarem, ambos, questdes atinentes ao exerci-
cio do controle da Unido sobre recursos oriundos do Tesouro
Nacional, com especial referéncia a posicdo sui generis que 0s
Territérios Federais ocupam entre as instituicbes do nosso di-
reito publico interno.

A par disso, h4 interesse em que resultem insuscetiveis
de qualquer davida a natureza e a extensdo desse controle,
tendo em vista a disciplina prépria que recebe no ambito de sua

legislacdo especifica, em confronto com as disposi¢cdes do De-
creto-lei n.° 200/67.

As consideragdes que adiante se léem, enfeixadas em dois
capitulos distintos, pretendem oferec6r resposta a cada uma
dessas indagacbes, sob a perspectiva do ordenamento juridico
— constitucional brasileiro.
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TEMA PRIMEIRO

O controle dos Fundos

Especiais distribuidos aos Territérios

Em sentido amplo, os fundos especiais configuram uma
técnica de intervencdo do Estado no processo de desenvolvi-
mento econbémico. Por outras palavras, sdo formas de utiliza-
¢do dos instrumentos financeiros do Governo, com vistas a
correcdo das desigualdades regionais em nivel de vida e ritmo
e crescimento, tendo por meta derradeira o desenvolvimento
"degrado da economia nacional.

Essa preocupacdo fundamental esta patente, inclusive, na
Prepria formulacdo da politica tributdria do Governo, através
a criagcdo de instrumentos de acdo compativeis com as carac-
eristicas estruturais da economia brasileira, no atual estagio
0 seu desenvolvimento.

ALIOMAR BALEEIRO, em percuciente analise, divisa em

a Politica o objetivo de "homogeneizar economicamente o pais,

e sorte que as regides mais desenvolvidas do Sul contribuis-

m para a arrancada econdmica das regifes mais atrasadas do
este, Norte e Centro-Oeste”. 1

Esse mesmo aspecto é salientado na Exposicdo de Moti-
Os n.° 9io, de 1965, mediante a qual o entdo Ministro da Fa-
enda submeteu ao Presidente da Republica o anteprojeto do

g° Tributario Nacional, e em cujo item nUmero seis se |é:

“Se a renda nacional tivesse formacdo mais uniforme
em nosso Pais, a participacdo da receita segundo a arre-
cadacao local seria insuficiente. Mas, ao contrario, a for-
macgdo do produto nacional é fortemente concentrada na
regiao Centro-Sul.

'OMAR BALEEIRO — Direito Tributario Brasileiro, Ps. 47 usque 48.



Caso prevalecesse exclusivamente o critério de dis-
tribuicdo da receita tributaria segundo a arrecadacéo local,
os Estados de S&o Paulo e seus Municipios e o Estado da
Guanabara ficariam excessivamente aquinhoados e muito
mal assistido grande numero de Estados e Municipios".

O fundo especial com carater de receita vinculada teve seu
advento, no campo politico-constitucional, nos termos do art. 177
da Constituicdo de 1934, que estabeleceu a obrigatoriedade da
aplicacdo, pela Unido Federal, segundo plano sisteméatico e
permanente, de “quantia nunca inferior a quatro por cento de
sua receita tributaria" sem destinacdo especial, na defesa con-
tra os efeitos das secas “nos Estados do Norte”.

Na Constituicdo de 1946, essa quantia foi reduzida a trés
por cento da renda tributaria, em relacdo ao “plano de defesa
contra os efeitos da denominada seca no Nordeste" (art. 198),
ao mesmo tempo em que, com esse carater, se criava novo
fundo, alicercado em idéntico percentual sobre a renda tribu-
taria, especificamente destinado a execucdo do plano de valo-
rizacdo econdmica da Amazobnia (art. 199).

Dai por diante, novos fundos especiais foram instituidos
por leis ordinarias, e at¢é mesmo por via de decreto, generali-
zando-se de tal modo a sua pratica que, segundo declara¢des da
IGF do Ministério da Fazenda, “atualmente existem cerca de
duzentos", dos quais trinta e trés, apenas, movimentaram, no
exercicio de 1971, a titulo de débito e crédito, Cr$ ......evvvvnnn...
5.343.315.080,19 e CrS 5.248.185.627,05, respectivamente. 2

Todavia, a expressdo s6 veio a ser reconhecida e consa-
grada na Constituicdo de 1967, com a regra estatuida no seu
art. 65, quanto a obrigatoriedade da inclusdo, no orgcamento
anual, das “despesas e recursos relativos a todos os Poderes,
orgdos e fundos, tanto da administracdo direta quanto da indi-
reta", ressalvadas apenas as de entidades que ndo recebessem
subvenc¢des ou transferéncias orcamentarias. Esta regra, afinal,

completava-se com a do paragrafo terceiro do mesmo artigo,

2 Apud Ministro MEM DE SA — "O Aperfeicoamento do Sistema de Controle de Contas" —
Conferéncia pronunciada por ocasido do encerramento do "Encontro Juridico do MINTER",
no dia 18 de agosto de 1972.



que proibia fosse vinculada a arrecadagcdo de quaisquer tributos
a 6rgdo, fundo ou despesa, excetuados os impostos Unicos, as
disposi¢cdes constitucionais pertinentes e bem assim as das leis
complementares.

A primeira vista, poderia afigurar-se que o mecanismo de
[°’rmacdo dos fundos especiais, consistindo, basicamente, na
transferéncia global de recursos, encontraria Gbice incontorné-
Ve>no principio vedatério da afetacdo da receita tributaria, con-
substanciado no preceito acima referido.

Mas, tanto ndo seria procedente essa conclusdo, quanto a
Constituicdo de 1969, embora seguindo a mesma orientacdo da
ar>terior, no que concerne a matéria, houve por bem ressalvar,
0 Paragrafo 2° do seu art. 62:

“A lei podera, todavia, estabelecer que a arrecadagéo
Parcial ou total de certos tributos constitua receita do or-
camento de capital, proibida sua aplicacdo no custeio de
despesas correntes".

VFiRMn”a Pert'néncia, pois, a observacdo de RUBEM DE OLI-
inA LIMA, no sentido de que o preceito do art. 65, § 3.°, da
onstituicdo de 1967, ndo atingia nem invalidava a existéncia
m $ int*°S esPec'a's- entendidos estes, que fossem, “como uma
oaalidade de despesa, tal como se fora uma dotacao destinada
ols'nv3estimentos, com destaque especial e processo sui gene-

a ...Assim concebidos, os fundos especiais resultam, em dltima
al|se, numa programacédo especial de despesa. As suas prin-
Pa's caracteristicas residem:

a) na vinculacdo de uma receita ou dotacdo a deter-
minado programa oOu Servigo;

b) na sua aplicacdo exclusiva nos objetivos declarados
n° diploma legal que o instituiu;

c) nas disponibilidades futuras dos saldos do exercicio,
ou. noutros termos, no regime de gestdo; e
A d) na contabilidade propria.

n.oB* M2DE OLIVEIRA LIMA — Fundo» Espacial*, In Rev. do Trlb. de Contas da UniSo.



As normas gerais atinentes a esses fundos estdo consubs-
tanciadas, em titulo especial, na Lei n.° 4.320, de 17 de margo
de 1964, e distribuidas ao longo dos seguintes dispositivos:

“Art. 71 — Constitui fundo especial o produto de re-
ceitas especificadas que, por lei, se vinculam a realizagéo
de determinados objetivos ou servigos, facultada a adocgéo
de normas peculiares de aplicacao.

Art. 72 — A aplicacdo das receitas orgcamentéarias vin-
culadas a fundos especiais far-se-4 através de dotacles
consignadas em Lei Orcamentaria ou em créditos adi-
cionais.

Art. 73 — Salvo determinacdo em contrario da lei que
0 instituiu, o saldo positivo do fundo especial apurado em
balanco sera transferido para o exercicio seguinte, a cré-
dito do mesmo fundo.

Art. 74 — A lei que instituir fundo especial podera
determinar normas peculiares de controle e prestacdo de
contas, sem, de qualquer modo, elidir a competéncia do
Tribunal de Contas ou 6rgdo equivalente”.

Respeitado o controle externo do Tribunal de Contas, os
fundos especiais vém sendo Gontrolados, via de regra, nos
termos das respectivas leis instituidoras, por érgdos integran-
tes da estrutura administrativa dos diferentes Ministérios Civis.

Compreende-se: a mingua de personalidade juridica, esses
fundos teriam, necessariamente, de ser administrados pela
Unido Federal, que os institui, mas que, por sua vez, atribui o
exercicio dessa gestdo a entes personalizados de sua organi-
zacdo administrativa.

Dai a competéncia especifica dos 6rgaos ministeriais perti-
nentes, no que tange ao controle dos fundos especiais distri-
buidos as pessoas juridicas de direito publico interno, nos di-
ferentes niveis da descentralizagdo federativa.

Com relagao, em particular, ao exercicio do controle desses
fundos pelos Orgdos federais responsaveis por sua gestao,
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cumpre distinguir, sob o aspecto de aplicacdo dos respectivos
recursos, entre Estados e Municipios, de uma parte, e Territorios
Federais, de outra, porquanto uns e outros tém colocacédo distinta
nos quadros institucionais do nosso ordenamento constitucional.

O Estado Moderno, segundo a licdo de ROGER BONNARD, é
a instituicdo personificada numa determinada forma juridica, 4
Ou>ainda, no conceito equipolente de BISCARETTI DI RUFFIA,
Urr>ordenamento juridico. 5

Com efeito, na Constituicdo esta, em corpo inteiro, o orde-
namento juridico do Estado. Dela promanam, na sua totalidade,

s6 os direitos e poderes, mas também os deveres e atri-
buicdes que presidem o funcionamento do préprio regime.

Assim, pois, 0 estudo da questdo tera de fazer-se a partir
0 texto constitucional, se houver empenho verdadeiro em si*
Ua-la na sua exata configuracgao.

v

A descentralizagdo federativa, entre nds, opera-se em trés
'veis distintos de autonomia, nos quais se situam, por ordem
ecrescente, a Unido, os Estados e os Municipios. A esses de-

yMaus de autonomia correspondem trés categorias diferentes de

9 verno, exercendo sua jurisdicdo no mesmo espaco territorial.
ern dai o principio de reparticio de competéncia, gracas ao

qual se tornou possivel, na pratica do regime, o exercicio simul-
neo de trés jurisdicdes distintas sobre o mesmo territério, a
avo de quaisquer conflitos.

De permeio a essa clara distribuicdo de autonomia politica e
Hninistrativa, colocam-se os Territorios Federais.

tari “m”ora gozem do status de entidades constitutivas do Es-

uo Federal, os Territérios ndo participam das franquias de auto-
joverno reconhecidas aos Estados-membros e aos Municipios,

ao, ao revés, administrados pela Unido, através de preposto,
an6 exerce suas atribuicbes nos limites de uma base fisica
té - Pertencente e dentro de uma estreita faixa de compe-
tid'0'3tra”aca em le' reguladora, de carater especial. Neste sen-
_~Jrque a administracdo territorial se apresenta aos estudio-

5 B°NNARD — Précls d* Droit Public, patilm.
ARETTI DI RUFFIA — Lo Stato Democratico Moderno, patsim.



sos da matéria como simples extensdo do poder de controle e
da capacidade de organizacdo da Unido Federal, que, inclusive,
a subvenciona, mediante dota¢cfes consignadas no Orgamento
Geral.

Além do mais, é de notar-se que a relacdo existente entre
esses Territérios e a Unido Federal ndo é apenas de coordena-
¢do, mas precipuamente de subordinacdo, através do Ministério
do Interior, cuja estrutura administrativa integram, para todos
os efeitos.

Torna-se evidente, portanto, que ndo s6 a falta de autonomia,
em sentido estrito, mas também a manifesta caréncia de meios
financeiros préprios, expressa na privagdo do poder tributario,
e ainda a absoluta auséncia de capacidade de auto-organizacao,
configuram caracteristicas que por si mesmas situam os Territé-
rios Federais no plano puro e simples da administracdo politica-
mente descentralizada.

N&o é sem fundadas raz6es que ALIOMAR BALEEIRO afirma,
de modo incisivo e peremptério:

“Os Territérios ndo sdo Pessoas de Direito Publico
Interno, como a Unido, o Distrito Federal, os Estados-mem-
bros e os Municipios. Ndo passam de possessdes, as quais
a Unido, por lei, querendo, podera outorgar maior ou me-
nor autonomia administrativa”. 6

TEMISTOCLES CAVALCANTI, depois de focalizar, com base
no texto constitucional, a posicdo desses Territorios entre as
diversas entidades que compf®em a estrutura do sistema fe-
derativo, acrescenta, a propdésito da caréncia de autonomia que
lhes caracteriza:

"Esta dependéncia do poder central, em assuntos pri-
mordiais para a vida dos Territorios, constitui um dos sé-
rios obstaculos ao seu desenvolvimento, dependéncia agra-
vada, de muito, pela distdncia. Poderia ter a Constituicdo
estabelecido certas normas que permitissem atribuir re-
lativa autonomia administrativa aos Territérios, por meio de
um sistema semelhante aquele a que obedece o funciona-
mento dos 6rgdos autarquicos". 7

6 ALIOMAR BALEEIRO — Ob. cit.,, pag. 121.
7 TEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI — A Constituicdo Federal Comentada, |, pag. 71.
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SO recentemente se cogitou de equiparar os Territérios,
Para os efeitos legais, as entidades da administracdao dita indi-
reta. A iniciativa esta consubstanciada no art. 4.° do Decreto-lei
n-° 411, de 8 de janeiro de 1969, assim redigido:

"Os Territérios sdo unidades descentralizadas da Ad-
ministracao Federal, com autonomia administrativa e fi-
nanceira, equiparadas, para os efeitos legais, aos 6rgaos de
administracdo indireta".

Observa-se, entretanto, que essa autonomia, outorgada a
guisa de conveniéncia, em vista das peculiaridades que cercam
a administracao territorial, entre as quais repontam as enormes
distancias e as dificuldades de acesso as respectivas areas, res-
sente-se da necessaria amplitude, incidindo apenas sobre a
ex'gua faixa de competéncia que delimita as atribuicdes dos go-

vernadores, como prepostos, que continuam a ser, do Poder
Central.

No mais, o poder de controle do Governo Federal continua
exercer-se em toda a sua plenitude, estando presente ao
encionado diploma legal, que constitui a legislagcdo béasica dos
erritorios Federais, nos seguintes passos:

a) nomeacdo do Governador pelo Presidente da Repu-
blica, mediante indicacdo do Ministro do Interior (art. 15);

b) fixacdo, pelo Ministro, dos estipéndios do Governa-
dor e dos Secretarios (art. 16);

c) aprovacao, pelo Ministro, da proposta orgamentaria
(art. 18, 1IV), dos planos plurianuais de investimento e res-
pectivas revisdes, dos orcamentos-programas (art. 18, V),
dos planos de aplicacdo da receita dos tributos arrecada-
dos e de cuja distribuicdo participem, considerados como
suplemento dos recursos atribuidos pela Unido aos Terri-
toérios (art. 38, pardg. unico), e dos planos de aplicagao con-
cernentes ao reinvestimento direto das receitas de qual-
guer natureza, arrecadadas pelos Territorios, excetuadas as
Provenientes de tributos (art. 39);

d) remessa obrigatéria do relatorio anual das ativida-
des administrativas ao Ministro (art. 18, XVI);



e) proibicdo, quanto ao Governador, de afastar-se do
Territério sem prévia ciéncia do Ministro (art. 19, § 1°);

f) designacgdo, pelo Ministro, de Governador interino,
nas auséncias e impedimentos do efetivo (art. 19, § 3.°);

g) decretacdo, por lei federal, de natureza especial,
dos impostos previstos (art. 37);

h) necessidade de outorga da Unido para a cobranca,
pelos Territdrios, dos tributos de cuja distribuicdo partici-
pem (art. 38);

i) consignacao, no Orcamento Geral da Unido, em cada
exercicio, dos recursos necessarios aos encargos da admi-
nistracdo territorial (art. 40);

j) exercicio das atividades financeiras sob controle
direto do Ministério do Interior (art. 43);

1) obrigatoriedade da prestacdo de contas anual, pelo
Governador, ao Ministro do Estado (art. 43, § 1.°);

m) imprescindibilidade da autorizacdo do Ministro do
Interior para a instalagdo de Escritorios de Representagdo
dos Territorios (art. 78).

Em contraposi¢do, na limitada esfera de autonomia re-
servada aos Governadores, colocam-se as seguintes atri-
buicdes;

a) expedir decretos territoriais e demais atos necessa-
rios a administracdo do Territorio;

b) representar, juridicamente, o Territério nos assun-
tos de interesse da administracéo;

C) nomear e exonerar 0s Secretarios;

d) nomear, exonerar, aposentar e praticar os demais
atos de movimentacdo de pessoal do quadro prdprio do
Territério, assim como aplicar as penalidades previstas
em lei;

e) promover a instauracdo de comissdo de inquérito
para apurar a responsabilidade de funcionario em exercicio
no Territorio;
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f) admitir e dispensar servidores sob o regime tra-
balhista;

g) nomear e exonerar os Prefeitos;

h) delegar competéncia para a pratica de atos admi-
nistrativos.

Mais ndo seria preciso a fim de mostrar que se trata, no
Caso, tipicamente, de uma autonomia por equiparagdo e nao por
natureza propria.

Vi

, O controle da aplicacdo, pelos Territorios, de recursos de
Undos especiais, assume, pois, aspectos peculiares, que de
resto correspondem a singularidade da posicdo ocupada por es-
Sas entidades descentralizadas no sistema federativo.

Em atinéncia aos Estados e Municipios, o mecanismo fun-
ciona como expressdo do controle financeiro da Unido Federal
sobre recursos distribuidos a entidades dotadas de autonomia
Politica e administrativa, e, como tais, atuantes em esferas de
competéncia proprias e perfeitamente diferenciadas.

Quanto aos Territérios Federais, porém, o problema se de-
enha no quadro geral do controle exercido pela Unido sobre os
Or9dos integrantes de sua estrutura administrativa.

Sob este aspecto, ndo ha como situar no plano restrito da
IScalizacdo financeira o controle a cargo dos diversos entes
Personalizados da administracdo federal, relativamente a aplica-
do desses fundos, sobretudo em face da vigente Reforma Admi-
"'strativa, que, sobrevindo a estes, trouxe consigo a institucio-
a [2aCdo dos sistemas de atividades auxiliares, dentro de uma
°Va filosofia de ag¢do do Governo Federal.

VI

, No regime instituido pelo Decreto-lei n.° 200, de 25 de feve-
eir® de 1967, o controle das atividades governamentais repre-
?n*a a contrapartida necessaria ao principio de descentraliza-
fM°' _arnPlamente adotado como norma geral de exercicio da
ngd°® executiva. Ndo é outra, alids, a razdo pela qual esse con-
0 e>erigido em sistema, abrange todos os aspectos da ativi-



dade executiva, estendendo-se a todos o0s niveis e setores da
hierarquia administrativa.

A regra estd consubstanciada no art. 13 daquele diploma
legal, que estatui:

“O controle das atividades da Administracdo Federal
deverd exercer-se em todos o0s niveis e em todos o0s Or-
gdos, compreendendo, particularmente:

a) o controle, pela chefia competente, da execucao
dos programas e da observancia das normas que governam
a atividade especifica do 6rgao controlado.

b) o controle, pelos 6rgdos préprios de cada sistema,
da observancia das normas gerais que regulam o exercicio
das atividades auxiliares;

c) o controle da aplicacdo dos dinheiros publicos e
da guarda dos bens da Unido pelos 6rgdos préprios do sis-
tema de contabilidade e auditoria".

Mais tarde, o Decreto n.° 67.090, de 20 de agosto de 1970,
no seu art. 1.°, tratou de explicitar a matéria, e o fez com a se-
guinte redacao:

“A fiscalizacdo das atividades dos o6rgdos e entidades
da Administracdo Federal, direta ou indireta, serd exercida
em todos os niveis:

| — pelas chefias competentes, quanto a execucdo dos
objetivos do érgdo sob sua responsabilidade, observadas as
normas aplicaveis;

I — pelos 6rgdos préoprios de cada sistema, quanto a
observancia das normas que regulam o exercicio das ativi-
dades auxiliares;

Il — pelas Inspetorias-Gerais de Financas dos Minis-
térios Civis e 6rgaos equivalentes da Presidéncia da Repu-
blica, dos Ministérios Militares e dos Poderes Legislativo
e Judiciario, quanto a aplicacdo dos dinheiros e valores
publicos e a guarda dos bens da Unidao".

Compreende-se que a lei fixa, por esse modo, o0 principio
geral de competéncia quanto a fiscalizacdo das atividades admi-
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nistrativas, sem excecdo de qualquer 6rgdo ou entidade, dos
°deres da Republica.

VIl

Evidenciam-se, portanto, na sistematica legal, trés modali-
dades distintas de controle interno da administracdo, a saber:

a) o programatico — exercido pelas chefias compe-
tentes no tocante as normas aplicaveis a execucdo dos pro-
jetos e atividades constantes da programacédo estabelecida:

b) o administrativo — a cargo dos 6rgaos especificos
de cada sistema, quanto ao cumprimento das normas regu-
ladoras das atividades auxiliares;

c) o financeiro — desempenhado pelos dérgaos pro-
prios do sistema de contabilidade e auditoria, no que tange
a aplicacdo dos dinheiros e valores publicos, assim como
a guarda dos bens da Unido.

Cumpre ressaltar que esses diferentes tipos de controle
terno se caracterizam por atuarem em faixas nitidamente dife-
a nciadas da atividade administrativa. Assim é que se exercem,
salvo de eventuais conflitos, simultanea e independentemente.
contradizem nos seus objetivos essenciais, mas, pelo con-
ar|lo, harmonizam-se entre si, e se ajustam, por fim, aos princi-
Os fundamentais da prépria Reforma Administrativa.

Acaso nao se configurassem, na espécie, modalidades dis-
mtas de controle, € certo que careceria de sentido a regra con-

a no art. 1.°, paraqrafo Unico, do Decreto n.° 67.090/70, assim
c°ncebida:

“A fiscalizac@o prevista nos itens | e Il sera exercida

independentemente e ndo eliminara a constante do inciso
.

Entende-se tanto mais o sentido desse dispositivo, quanto
torna claro que a mudltipla incidéncia da mesma espécie de
esntr°Je sobre as mesmas contas, em detrimento da competéncia
Pecifica do 6rgdo proprio do sistema de fiscalizagdao finan-
importaria em flagrante atentado ao preceito fixado no art.

do Decreto-lei n.° 200/67, verbis:



“0 trabalho administrativo serd racionalizado median-
te simplificacdo de processos e supressdo de controles
gue se evidenciarem como puramente formais ou cujo
custo seja evidentemente superior ao risco".

E mais, a norma do art. 30, § 3.°, que disp0e:

“E dever dos responsaveis pelos diversos 6rgdos com-
petentes dos sistemas atuar de modo a imprimir 0 méaximo
rendimento e a reduzir os custos operacionais da Admi-
nistracao".

IX

Por seu turno, o sistema de controle financeiro tem como
orgdo central a Inspetoria-Geral de Finangcas do Ministério da
Fazenda e como dérgdos setoriais as Inspetorias-Gerais de Fi-
nancas dos demais Ministérios.

E o que se vé do art. 31, paragrafo Unico:

“O orgédo central do Sistema de Orcamento e do Siste-
ma de Administracdo Financeira, Contabilidade e Auditoria,
serdo, respectivamente, a Secretaria-Geral, do Ministério
do Planejamento e Coordenacdo Geral e a Inspetoria-Ge-
ral de Financas, do Ministério da Fazenda".

Observa-se, ademais, que tanto o 6rgdo central quanto os
6rgdos setoriais funcionam, nas areas respectivas, em nome e
sob a direcdo do Ministro de Estado competente, gracas ao
principio da supervisao ministerial, que se converte em fulcro de
todo o sistema de controle.

Neste sentido, dispbe, de modo claro e preciso, o art. 20:

“O Ministro de Estado é responsavel, perante o Pre-
sidente da Republica, pela supervisdo dos 6rgaos da Admi-
nistracdo Federal enquadrados em sua &rea de compe-
téncia.

Paragrafo Unico — A supervisao ministerial exercer-
se-a4 através da orientacdo, coordenacdo e controle das ati-
vidades dos 0Orgdos subordinados ou vinculados ao Minis-
tério, nos termos deste Decreto-lei".
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E acrescenta o art. 23, ap6s definidos, no dispositivo ante-
rior, os 6rgdos do sistema:

"Os oOrgdos a que se refere o item |, do art. 22, tém a
incumbéncia de assessorar diretamente o Ministro de Es-
tado e, por forca de suas atribuicbes, em nome e sob a
direcdo do Ministro, realizar estudos para a formulacédo de
diretrizes e desempenhar funcbes de planejamento, or-
camento, orientacdo, coordenacdo, inspecao e controle fi-
nanceiro, desdobrando-se em:

Il — uma Inspetoria-Geral de Financas".

Segue-se dai que as Inspetorias-Gerais de Financas, atuando
eni nome e sob a direcdo do Ministro de Estado o fazem, ao mes-
m° tempo, como Orgdos setoriais do sistema de administracdo
"nanceira.

Resulta evidente, assim, que o controle financeiro dos or-
9aos subordinados ou vinculados envolve a responsabilidade do
Ministro de Estado e se exerce através do 6rgdo setorial do sis-
terna. Esse controle, sob pena de frustrar-se nos seus objetivos
@®ssenciais, tera de abranger toda a contabilidade desses 6rgéos,
'nclusive no que concerne a aplicagdo dos recursos provenien-
MS "~0S fur,d®°s especiais. Realmente, s6 deste modo estard o
Ministro capacitado a desempenhar a funcdo que lhe é cometida

aquilatar do grau de eficiéncia da acdo administrativa desses
Orgéos e da aptiddo dos respectivos dirigentes, como quer a lei,
gquando preceitua que o principal objetivo da supervisdo minis-
.rial consiste em “avaliar o comportamento administrativo dos
°rgaos supervisionados e diligenciar no sentido de que estejam
c’°nfiados a dirigentes capacitados”. 8

X

Essas consideracg8es levam a clara percepgdo de que, caren-
tes de competéncia para o exercicio autbnomo do poder tributa-
JI0 e da capacidade para auto-organizar-se, os Territorios Fe-
oerais estdo sujeitos ao inteiro controle do Governo da Uniéo,
per intermédio do Ministério do Interior. Assim sendo, jois tipos

e controle se exercem, simultanea e independentemente, sobre

°s recursos por eles aplicados a conta dos fundos especiais:

8 DECRETO-LElI N.o 200/67, art. 25, V.



a) o controle programético, a cargo dos 6rgdos indica-
dos nos respectivos atos de criagdo; e

b) o controle financeiro, sob a responsabilidade do
6rgdo proprio do sistema de administracdo financeira, con-
tabilidade e auditoria.

N&o é preciso insistir no fato de que esses controles atuam
dentro de suas respectivas areas de competéncia, claramente
definidas e delimitadas na legislacdo béasica da Reforma Admi-
nistrativa.

O controle financeiro, pois, é exercido pela Inspetoria-Geral
de Financas do Ministério do Interior, na sua qualidade de 6rgéo
setorial do sistema. A esse 6rgdo compete, ainda, proceder a
tomada de contas anual na area de competéncia do Ministério e
expedir o certificado de auditoria pertinente, para efeito do
competente pronunciamento do Ministro de Estado.

Est4, de fato, no art. 82 do Decreto-lei n.° 200/67:

“As tomadas de contas serdo objeto de pronuncia-
mento expresso do Ministro de Estado, dos dirigentes dos
O0rgdos da Presidéncia da RepuUblica ou de autoridade a
guem estes delegarem competéncia, antes do seu enca-
minhamento ao Tribunal de Contas, para os fins constitu-
cionais e legais”.

A regra do artigo é completada com as disposi¢c6es do seu
paragrafo 1.°, que preceitua:

"A tomada de contas dos ordenadores, agentes rece-
bedores, tesoureiros ou pagadores sera feita no prazo ma-
ximo de 180 (cento e oitenta) dias do encerrramento do
exercicio financeiro pelos 6rgdos encarregados da conta-
bilidade analitica e, antes de ser submetida ao pronuncia-
mento do Ministro de Estado, aos dirigentes de 6rgaos da
Presidéncia da Republica ou da autoridade a quem estes
delegarem competéncia, ter4 sua regularidade certificada
pelo 6rgdo de auditoria”.

Acresce que o certificado de auditoria expedido em relagéo
as contas da administracao territorial deve abranger, necessaria-
mente, os recursos dos fundos especiais por ela aplicados,



pel° simples fato de que nenhum aspecto da administracao fi-
nanceira dos 6rgdos ministeriais, subordinados ou vinculados,
Poderia escapar a analise do érgdo responsavel pelas tomadas
e contas, sem prejuizo das suas atribuicbes especificas, e até
mesmo porque as peculiaridades que revestem 0 mecanismo
e contabilizacdo desses recursos impdem que seu exame se
Processe sob o prisma global das despesas realizadas.

Esse certificado, alids, representa o proprio controle finan-
c®'ro da Unido, na medida em que a Inspetoria-Geral de Financas
atlJa como érgéo setorial do sistema de administracdo financeira,
c°ntabilidade e auditoria do Governo Federal.

Além disso, o controle financeiro a cargo, especificamente,
a inspetoria-Geral de Financas, ndo elide, mas antes completa a
Uncdo precipua de controle programético atribuida, em cada
aso, nos termos das leis instituidoras desses fundos especiais,
entes personalizados da administragcdo federal. Consoante ficou
ernonstrado linhas atrds, ai se configuram duas modalidades
f controle, exercendo-se em planos diferentes e com objetivos
'stintos, como instrumentos de avaliacdo da regularidade e da
‘ciéncia da atividade administrativa, sob os aspectos relaciona-
°s, de um lado, com a efetiva aplicacdo dos recursos distribui-
0s’ e, do outro, com a observancia da programacédo estabelecida.

CONCLUSAO

Em sintese, o estudo da matéria, segundo os itens anterio-
s>conduz as seguintes conclusdes:

, * — Os fundos especiais, como receita vinculada, subme-
"\Jp-se ao controle de entes personalizados da administracao
r ?ral, indicados, geralmente, na prOpria lei instituidora, em
azao da especificidade da matéria.

N — Quando distribuidos aos Territérios Federais, e por
stes aplicados, ficam sujeitos a duplo controle:

a) 0 que se exerce através dos 6rgaos encarregados
do calculo e distribuicdo das respectivas cotas, bem como
da fiscalizacdo dos projetos e atividades constantes da
Programacdo estabelecida; e

b) o que se efetiva por intermédio da Inspetoria-Geral
de Financas do Ministério do Interior, no exercicio de suas



funcBes especificas de fiscalizagdo dos dinheiros publicos
manipulados por 6rgdos subordinados ou vinculados a essa
Secretaria de Estado.

lIl— O controle exercido pelos 6rgaos indicados nas leis
de criacdo desses fundos especiais é de carater programético
e nessa qualidade se atém a verificacdo quanto ao cumprimento,
pelo 6rgdo controlado, das normas reguladoras da execucado
dos projetos e servicos compreendidos na respectiva pro-
gramacao.

IV — O controle a cargo do 6rgdo setorial do sistema de
administracdo financeira, contabilidade e auditoria é de natureza
especificamente financeira e como tal visa a constatar a efetiva
aplicacdo dos recursos de qualquer procedéncia no ambito de
jurisdicdo administrativa do Ministério, encarados esses recur-
S0S nos seus aspectos contabeis de receita e despesa publicas,
em si mesmas.

V — Em se tratando de controles distintos e independentes,
o0 exercicio de um deles nao exclui o do outro, nem o anula, mas,
pelo contrario, um e outro se ajustam e se completam, em face
da sistematica legal da Reforma Administrativa.

VI — A tomada de contas anual constitui processo tipico do
controle a cargo dos 6rgdos do sistema de administracdo finan-
ceira, contabilidade e auditoria, e, assim sendo, o certificado de
auditoria expedido, nessa oportunidade, pela Inspetoria-Geial de
Financas, consubstancia o prdoprio controle financeiro da Uniao,
excluindo, na sua especificidade, a concorréncia de controles
afins, por parte de érgdos estranhos ao sistema.

VIl — Isto posto, a expedicdo do certificado de auditoria, no
tocante as tomadas de contas dos Territérios Federais, nelas in-
cluidos os recursos provenientes de fundos especiais, deve ca-
ber ao 6rgéo setorial do sistema de controle financeiro do Minis-
tério do Interior, ou seja, a sua Inspetoria-Geral de Financas,
qgque detém competéncia especifica e intransferivel para tanto,
raz8o por que, inclusive, no seu laudo se apdia o Ministro de
Estado para exarar o pronunciamento que lhe é exigido, nos
termos do art. 82, § 1° do Decreto-lei n.° 200/67.
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TEMA SEGUNDO

O controle das sociedades de economia mista

constituidas pelos Territérios Federais

As sociedades de economia mista configuram uma das for-
rr,as de interferéncia do Poder Publico nas atividades da empresa
Privada. Por extensdo, também se pode dizer que constituem
Ur>a das técnicas de intervencdo do Estado na ordem econdmica.

Os fins e a oportunidade dessa intervencdo podem ser dis-
cutidos sob o enfoque de diferentes concepg¢bes doutrinarias,
Nas, de um modo ou de outro, as opinibes convergem para 0
erftendimento de que ela responde a necessidade de preservar o
Interesse publico, por definicdo presente a esse tipo de socie-

dade anénima.

Em sentido lato, a sociedade de economia mista ndo € mais

gue uma sociedade anbnima organizada mediante a partici-
PaCao acionaria do Estado, que nela aparece, pelo menos em
teoria, como simples capitalista, em pé de igualdade aos acio-
nistas particulares. Trata-se, em Ultima andlise, de uma férmula
juridica e financeira, através da qual se associam capitais pu-
blicos e capitais privados para a consecucdo de objetivos que
Se colocam, por sua natureza, ao nivel das exigéncias do desen-
volvimento econbmico e social do pais.

A presenca do Poder Publico, como acionista, tem suscitado
sérias controvérsias de carater doutrinario, no que concerne a

c°nceituagdo juridica desse tipo sui generis de sociedade ano-
nirna.



FLEINER, por exemplo, vé na expressdo “economia mista"
tdo-somente a indicacdo de que se acham reunidos, no caso,
fundos publicos e capitais privados, com vistas a exploracdo de
uma atividade econbmica, e por isso lhe nega qualquer nogéo
juridica. 9

RIPERT, por seu turno, entende que essa associacdo de ca-
pitais publicos e privados “em sociedades constituidas ao sabor
das circunstancias"”, 10 traduzem apenas "um timido desejo de
socializacdo conciliadora”,11 além de se converterem em fator
de perturbacdo da vida das sociedades mercantis. 12

Situado no mesmo angulo de observacao, FALLA identifica
as origens dessa instituicdo “nos timidos ensaios realizados em
diversos paises para compatibilizar o principio econémico do
“laissez-faire” com a necessidade do estimulo estatal a certas
obras e empresas de interesse publico".13

JOLLY, que divisava nessas sociedades um exemplo de in-
terpretacdo do direito publico e do direito privado, salientava
gue essa simbiose constituia um compromisso de duas concep-
¢bes juridicas, que levava, na sua préatica, pela aplicacdo do di-
reito privado as pessoas juridicas de direito publico, a desnatu-
ralizacdo das atribuicdes funcionais do Estado, que passava a
viver a vida civil e comercial das pessoas privadas. 14

RAFAEL BIELSA, partindo da concepc¢édo de que esse tipo de
sociedade anbénima consubstancia “um ensaio de aplicacdo de
formas combinadas”, termina por firmar a opinido de que a sua
configuracao juridica depende, em cada caso, do regime legal
pertinente. E conclui:

"A determinacdo, pois, do carater juridico destas enti-
dades s6 pode ou deve fazer-se com referéncia aos ele-
mentos constitutivos essenciais da sociedade ou empre-
sa". 15

Por outro lado, adotando o ponto de vista esposado por
JOLLY (“el citado autor hace notar, con razén, que esta desnatu-

9 FRITZ FLEINER — Instituciones de Oerecho Administrativo, pag. 102.

10 GEORGES RIPERT — O Regime Democratico e o Oireito Civil Moderno, pag. 268.
11 GEORGES RIPERT — Aspecto Juridico do Capitalismo Moderno, pag. 54.

12 GEORGES RIPERT — Le Déclin du Droit, pag. 59.

13 GARRIDO FALLA — Tratado de Derecho Administrativo, fl, pag. 538.

14 Apud RAFAEL BIELSA — Derecho Administrativo, pag. 506.

15 RAFAEL BIELSA — Ob. cit.,, péags. 505/506.



ralizacion de las atribuciones funcionales del Estado, es tanto
mas peligrosa en cuanto se realiza a costa de la autoridad del
Pféprio Estado” — ob. cit.,, pag. 508), o mestre argentino aduz:

“A Administracdo publica ndo pode nem deve ser um
simples acionista. Essa atitude exclusivamente particular,
implica em desertar de sua missédo juridico-social, no que
respeita a prestacdo de servigos publicos. O Estado, ou
mais propriamente a Administragdo Publica, intervém desde
0 comeco da entidade mista (desde sua constituicdo e re-
gulamentagdo, etc., até a fiscalizacdo). Ademais, a Admi-
nistracdo publica n&o renuncia ao poder de controlar, que
€ manifestacdo do poder administrativo e que significa um
controle distinto daquele que exerce o simples acionista,
segundo o direito comum, regido neste particular pelo Cé-
digo comercial’. 16

Entre n6és, como nota MIRANDA VALVERDE, “as sociedades
de economia mista tém sido criadas por leis especiais, as quais
c’ntém sempre disposicdes derrogatérias do direito comum, a
rim de assegurar ao Estado o controle absoluto sobre a admi-
n'stracdo da sociedade". 17

Com efeito, a opinido dominante no campo doutrinario esta
esPelhada em conceito emitido por CAIO TACITO, segundo o
qual “se a participacdo estatal representa mero investimento ou
9arantia especial, se ndo corresponde a atribuicdo de um encar-
9° de servi¢co publico, a presenca do Estado n&o elidird o carater
estritamente privado da sociedade comercial”. 18

Nessa mesma linha de pensamento, VICENTE RAO ressalta
9Ue o Estado “ao participar das chamadas sociedades de eco
n°mia mista, sempre o faz criando para si, por lei ou contrato
“ma situacdo especial, impondo diretrizes ou participando, pre
°’minantemente, de sua direcdo, o que confere a estas socie
ades, embora formalmente sujeitas as leis do direito privado

Rafael bielsa — ob. cit,, pag. 508.

t RAJANO DE MIRANDA VALVERDE — Sociedades por Acbe», |, pags. 46/47.

cAIO TACITO — "Sociedades Comerciais e Fundacbdes do Estado", In Rev. Forense,
J-0 205. pag. 417. (No mesmo sentido: WALDEMAR FERREIRA. Trat. de Dir. Com., V.
334/336; HAROLDO VALADAO, Parecer, in Rev. Dir. Adm., n.° 48, 582; HELY LOPES
MEIRELLES, Dir. Mun. Bras., |, 250; TEOFILO DE AZEVEDO SANTOS, “As Soc de Ec.
M|sta no DIr. Bras.", pags. 29 e segs.; OSCAR SARAIVA, Parecer, In Rev. Forense,
n-° 100, pag. 234.



uma natureza peculiar, resultante da circunstancia de executa-
rem fins ou servicos administrativos, ou estatais”. 19

Sem afastar-se dessa concepc¢do, MIGUEL REALE coloca o
problema nas suas exatas dimensdes, ao escrever:

Ndo ha davida que ndo basta a participagdo acionaria
do Poder Publico, ainda que Ihe caiba o controle acionario,
para converter uma sociedade em economia mista, preva-
lecendo na doutrina o entendimento de que sé é possivel o

surgimento desta mediante a conjugacao desses trés fa-
tores:

a) autorizacdo legal para institui-la, visto ser vedado
au’ Executivo aplicar e movimentar bens e dinheiros

publicos, sem a prévia autorizagdo do Poder Legislativo
(exigéncia formal);

b) finalidade publica da entidade, ultrapassando o pla-

no do mero investimento de natureza privada (exigéncia
teleoldgica);

c) controle administrativo, que pode assumir as mais
variadas formas, desde a tutela direta até os meios indire-
L’EU» ™ orientagdo ou fiscalizacdo (exigéncias de tute-

v

O controle do Estado em relacdo as sociedades de economia

j a reveste aspectos peculiares, uma vez que se exerce sob
duas modalidades distintas:

a) o controle interno, efetivado por intermédio de re-
presentantes seus nos cargos de dire¢cdo da empreste que
se traduz em termos de poder de decisao; e

b) o controle externo, em geral a cargo de 6rgédo si-
ua 0 na area da politica econémico-financeira do governo.

Hn Hi°;frimeir0 Cas®' 0 controle se exerce segundo as regras
Drinrinir,°rCOmU™" ViSt0 que 0 Poc'er Publico se apresenta, em
nistng simPles membro da sociedade, ao lado dos acio-

A 1ulares- No segundo, ele configura o préprio poder de

MIG Ut"» REALE °n|D7 110 8 3 Vida dos Direitos, |, pag.
EALE - Direito Admini,trativo (Estudos e Pareceres) pag. 36.



utela do Estado, exercitando-se com vistas a preservacdo do
Ir>t_eresse publico, que de resto serve de fundamento e limite a
a?ao fiscalizadora.

Poder-se-ia dizer, com referéncia a esses controles, que en-
re eles se estabelece a mesma espécie de equilibrio existente
°s vasos comunicantes, ou seja, que a extensdo do controle

erno varia em funcdo da amplitude do controle interno.

. Tall, porém, ndo ocorre, seja majoritaria ou minoritaria a par-
'ClPagdo acionéaria do Poder Publico. Na realidade, como "a ad-
. In|stracdo das sociedades de economia mista é regulada pela
ei “ue cria a empresa”, consoante observa ARNALD WALD, 2L
VFRSSa *¢9's*aCao especial, conforme salienta MIRANDA VAL-
. “DE, importa as mais das vezes na derrogacdo dos principios
o direito privado aplicaveis, 2 resulta que ndo s6 o controle

erno ultrapassa, em regra, os limites previstos no direito co-
am T"' como também o controle externo cada vez se torna mais

Pio, na medida em que se trata de proteger os fundos publicos
Vestidos na empresa.

\%

No Estado Moderno, o controle administrativo jA& ndo se
ermr?ressa em termos de limitagfes impostas as atividades das
o FPrefas’ mas- 30 invés, tem por objetivo essencial assegurar

i'ibri° das relagcdes econdbmicas operadas ao nivel dos in-
teresses nacionais.

Bem p6SSe ser|tido. DEMICHEL entende que no Estado dito do
eoi TkStar (Welfare state), responsavel "pela salvaguarda do
Pod' econdmico e social da nacdo” e como tal detentor “do
se » determinar a forma e os meios desse equilibrio”, nao
admite mais “que a liberdade por principio deixada aos orga-
privados se permita colocar esse equilibrio em perigo".

N acrescenta:

“Puisque ZTordre économique et social ne s’etablit
Pas de lui-méme, la puissance de le oromouvoir et les par-
ticuliers doivent concourir & cette promotion. Si IEtat les
eontréle, ce sera pour s"assurer que ce concours se reali-

A Se dans les faits.

52 ak Revis,a do Servico Publico, ag. 1953, pag. 50
mCc»., pég, 47



Le controle change alors de visage: ZTadministration
ne se contente plus d interdire, elle prescrit. Elle pénétre
dans le fonctionnement de ZIorganisme, influe sur ses dé-
cisions. Le controle n'est plus une limite a l'intérieur de
daquelle les organismes privés peuvent agir librement, il
est un ensemble de directives qui orientant leur action”. 23

Vi

o] sistema do nosso direito positivo, além da fiscaliza
prevista nas respectivas leis instituidoras, as sociedades de eco-
nomia mista estdo submetidas ao controle da Comissédo de De-
esa o0s Capitais Nacionais (CODECAN), reorganizada pelo
Decreto-lei n.° 147, de 3 de fevereiro de 1967.

Esse diploma legal, no seu art. 39, determina:

renncr’ ANAMISSa® e defesa dos Capitais Nacionais
UUutuAN) do Ministério da Fazenda passara a ser o Or-

gao de deliberagcdo coletiva anexo a Procuradoria-Geral da

azenda Nacional e terd por finalidade precipua a defesa
e o controle dos interesses da Unido nas sociedades de
cujo capital o Tesouro Nacional participe, diretamente ou
através de qualquer outra entidade.

Paragrafo anico — O controle exercido pela CODECAN
rangera as empresas publicas e quaisquer outros orga-

ntT8S \? Uj0 caP'ta' no todo ou em parte, seja titular
i ouro aoional, e estender-se-4 as sociedades de que
m acionistas os entes definidos neste artigo”.

Delo”alrin”3~ ISCi* 'n? as obrigagdes das entidades abrangidas
pelo alcance daquele dispositivo e tem a seguinte redacéo:

.+ini,n™ entidades indicadas no artigo 39 e seu paragrafo
umco sao obrigadas a:

tnr 'cr.ii Preftar a CODECAN toda a colaboracdo que lhes

cOp<? in?i3 3 Para 0 k°m desempenho das suas atribui-
araHunHn USIVO a designacdo de funcionarios e auxiliares

ComissdoS 0110 manten*lam contacto e prestem auxilio a

23 ANDRE DEMICHEL — La -
n o, o de 1Etat sur les Organismes Prlvis, |, pag. 4



H — remeter ao referido 6rgdo, com antecedéncia mi-
nima de 30 (trinta) dias, da data das respectivas assem-
bléias-gerais, a ordem do dia a estas referente, acompa-
nhada de cabal justificativa, inclusive documental, para os
diversos assuntos a serem tratados naquelas assembléias;

1 — fornecer os dados que lhes forem solicitado
bem como as sugestbes que tiverem, para a elaboracdo do
relatério anual da CODECAN".

0] art. 45 prevé a representacdo do 6rgédo financeiro do G
e [I\° federal nos conselhos fiscal e consultivo dessas mesmas
'‘dades, e o faz nos seguintes termos:

“Nos Conselhos Fiscal e Consultivo das entidades re-
feridas no artigo 39 e seu paragrafo anico, havera, salvo
disposicdo legal em contrario, pelo menos, um membro
a ser eleito por indicacdo do Tesouro Nacional, devendo
recair a escolha em funcionario do Ministério da Fazenda,
de comprovada competéncia e idoneidade, sem prejuizo
do exercicio do seu cargo ou funcéao".

gu Esses dispositivos legais ndo deixam a mais leve duvida

daarn” natureza e extensdo da atividade controladora atribui-
toda verdade, esse controle € de molde a penetrar
s qu 9 estrutura das entidades abrangidas, dentro da concepgéo,
tracde se refere DEMICHEL, de que, modernamente, a adminis-
SUg ° Penetra no funcionamento do organismo e influi nas

dent ecisGes”, por isso que o controle “ndo € mais um limite

masr° qual os organismos privados podem agir livremente",
SP* " antes, “um conjunto de diretrizes que orientam a ac¢do des-
Organismos".

cie ,® controle a cargo do novo colegiado alcanca todas as so-
de x es de cujo capital participe a Unido, mediante a aplicacdo
tarn Unc*°s seus, diretamente, pelo Tesouro Nacional, ou indire-

ente, por organismo que manipule dinheiro do eréario federal.

VIi

0 ad*OMCas’ Porém- quanto a matéria, comegaram a surgir com

gUe g0*to do Decreto-lei n.° 200, de 25 de fevereiro de 1967,

tes . eteu essas mesmas entidades ao controle dos diferen-
'nistérios, de acordo com as seguintes disposicdes:



Art. 4° A Administracdo Federal compreende:

I — A Administracdo Direta, que se constitui dos s
vi¢os integrados na estrutura administrativa da Presidéncia
da Republica e dos Ministérios;

A A Administragdo Indireta, que compreende as se-
guintes categorias de entidades, dotadas de personalidade
juridica propria:

a) Autarquias;

b) Empresas Publicas;

c) Sociedades de Economia Mista.

,5. f i ~ er[tidades compreendidas na Administra-
ria . ta consideram-se vinculadas ao Ministério em
atividade comPeténcia estiver enquadrada sua principal

FpHorai * ? e qualquer 6rgdo da Administracdo
Ministro Hp p Indireta- esta sujeito a supervisao do
os nrnanc ™ Estado competente, excetuados unicamente

3 SUPBNISA0 128 do Or3LENR AURES I Pmetidos

rantp®n pipJic A ~jnistro de Estado é responsavel, pe-
gaos da ah " - RePulblica. Pela supervisdo dos or-

de rnmnptEminiSiracdo Federal enquadrados em sua éarea
vés Ha nr' n”iai_A supervisdo ministerial exercer-se-a atra-
dos nmar,len | Ca°:. coordenacdo e controle das atividades

termos deste Decie?o-lli °U Vinculados ao Ministéri°’< noS

a suoeru™Qsri~ N°.quese refere a Administracdo indireta,
mente: ministerial visard a assegurar, essencial-

constituicdo""lentidade®S °bjetivos fixados nos atos &
Seru. PUbl., Brasilia, 108 (2): mai./ago. lo73



I — a harmonia com a politica e a programacdo do
Governo no setor de atuacdo da entidade;

Il — a eficiéncia administrativa;

IV — a autonomia administrativa, operacional e finan-
ceira da entidade”.

VI
de confr°nto entre os dois citados decretos-leis revela,
p | logo, que, enquanto o de numero 147 prevé o controle,

CODECAN, das “sociedades de cujo capital o Tesouro
ent’HOnal ParticiPe. diretamente ou através de qualquer outra
s cidade", 0 de nimero 200, ao mesmo tempo que inclui essas

"~des nos quadros da Administracdo Indireta, cuida de sub-
rial por forca do PrinciPio basico da supervisdo ministe-
" convertido em fulcro de todo o sistema de fiscalizagdo do
troJernPerth® governamental, & orientacdo, coordenagdo e con-
QuaH Ministério em cuja area de competéncia estiver en-
fada sua principal atividade".

Par ~ etivarnente, a contradigcdo essencial que a primeira vista

renf Cia ocoi'rer entre os decretos-leis em causa, na parte refe-

Send a°S dispositivos transcritos, gerou a impressdo de que,

,jo do 0o de niumero 200 posterior ao de numero 147, teria havi-

ria ('ecessariamente, derrogacdo deste ultimo, quanto a maté-

tem'lVersarnente regulada pelo primeiro, ao estabelecer a sis-
atica legal da Reforma Administrativa

lev I odav'a' o estudo mais acurado dos textos em confronto,

que 9 e*eit0 s°b a perspectiva mais ampla dos principios

der ire9em a nova organizagdo administrativa do Governo Fe-

qu a’ conduz em definitivo ao afastamento de qualquer duvida

1 Pudesse, nos limites do razoavel, aflorar ao espirito do
rrneneuta.

IX

Co Se é certo que as sociedades de economia mista estdo
efeuPreer|didas no ambito da administracdo indireta, para os
gUa ?s da supervisdo ministerial, ndo é menos certo que elas
dicj . " na sua configuracdo especifica, as caracteristicas tra-

°nais, que as distinguem tanto das autarquias quanto das



empresas publicas. Das primeiras, diferenciam-se, fundamental-
mente, pela personalidade juridica de direito privado e pela na-
ureza mercantil de suas atividades. Das segundas, separam-se,
SO 0 aspecto conceituai, pela forma de sociedade anbnima,
que a ei expressamente lhes imp8e, e também pela associagdo

e un os publicos e capitais privados na constituicdo do capital
social (art. 5.° do Dec.-lei n.° 200/67).

A posicdo da sociedade de economia mista, pois, em face
ao controle, administrativo, singulariza-se, no quadro geral das
entidades da Administracdo Indireta, por ser a Unica, entre to-
as, que associa, na sua constituicdo, capitais publicos e pri-
titi.vf ° ° da emPresa publica, a qual, ndo obstante cons-

i a apenas com fundos publicos, se asseguram condigde
de funcionamento idénticas as do setor privado, as sociedades

econom|a mista fazem jus a tratamento especial.

aretogeTn7200/67:3°Ce "° “ © PartOra® U'C’° °

Assegurar-se-4 as empresas publicas e as socieda-

tirno 7 efonomia mista condi¢des de funcionamento idén-
a - setor Privado, cabendo a essas entidades, sob

verno’rVISa® ministerial- ajustar-se ao plano geral do Go-

ta se*xercT'nrpHnm IStratiVO das sociedades de economia mis*

vés do nrnSn Irantemente’ como resto é curial, atra-
Governo Realmé ~ '-° da po,itica econbémico-financeira do
ficai a aimrSi, ri " f, 86 COgita’ no caso’ aPenas de veri'
cos, ou de avaliar9fld ade.quanto a aplicacdo de fundos publi-
°s objetivos fixnHn lencia administrativa, em confronto com

também eso S dnnteat°Sde c°"sti® o da sociedade, mas
atividades sob tnHn* orientar, coordenar e controlar as suas

retrizes da noiitim 0s aspectos, em consonéancia com as di*
em seu coniui ~ MnC nOmiCe°-financeira formulada para o pais,

controiL deToirente Hnneir0 deSS6S asPectos' configura-se o
terial. No seaunrlr» m ,prmciPio basico da supervisao minis-

responsavel pe|0 desemoenhoV CO" role esPecifico do orgéo
ceira do Governo FederaP Politica econémica e finan-



N&o ha, por conseguinte, incompatibilidade entre os pre-
ditos estabelecidos pelos diplomas legais em questdo, uma

que um e outro definem &reas de controle perfeitamente
diferenciadas. O controle a cargo da CODECAN, preceituado pelo
Decreto-lei n.° 147, visa, estritamente, “a defesa e ao controle
dos interesses da Unido nas sociedades de cujo capital parti-
ciPe, direta ou indiretamente, o Tesouro Nacional", enquanto o
oontrole previsto pelo Decreto-lei n.° 200 se exerce em funcao
das atribuicdes conferidas aos sistemas de atividades auxilia-
res. como tais.

Xl

Nos termos do art. 39, paragrafo Unico, do Decreto-lei
n-° 147, o controle exercido pela CODECAN “abrangera as em-
Presas publicas e quaisquer outros organismos de cujo capital,
jj° todo ou em parte, seja titular o Tesouro Nacional", e esten-
oer-se-4 as sociedades de que sejam acionistas os entes referi-
dos no caput do artigo, isto é, qualquer outra entidade que
Manipule fundos pertencentes a Unido.

E bem de ver que a esse controle ndo escapam, nem mesmo
Poderiam escapar, as sociedades de economia mista, ainda que
Constituidas nos Territérios Federais, mediante a participagao
aclonéaria destes.

, Meras entidades descentralizadas e como tal estrutura-
as por via de lei especial, e mantidas, a mingua de poder tri-
Utario, por meio de dotacbes globais consignadas no Orcamen-
0 Geral, pela Unido, que as administra por intermédio de pre-
P°sto e as tem sob inteira subordinacédo, através do Ministério
Jnterior — os Territérios Federais se enquadram entre as
ntidades a que se reporta o art. 39 do Decreto-lei n.° 147/67.
Ssim sendo, ndo ha como fugir a conclusdo de que as socieda-
es de economia mista por eles constituidas estdo sujeitas
P cumprimento das obriga¢des estatuidas no art. 43 do mesmo
dIP!loma legal.

Xl

Estabelecido esse entendimento, torna-se oportuno atentar
Mara o fato de que, na conformidade do paragrafo Unico, letra b,

cu r- 26 do Decreto-lei n.° 200, a cada Ministro de Estado in-
mbe designar o representante da Unido nas assembléias-ge-



rais das entidades jurisdicionadas ao respectivo Ministério. Esse
dispositivo tem a seguinte redacao:

“Art. 26 —

Paragrafo Unico — A supervisdo exercer-se-a mediante
adocgdo das seguintes medidas, além de outras estabeleci-
das em regulamento:

b) designacédo, pelo Ministro, dos representantes
Governo Federal nas Assembléias-Gerais e érgaos de
administracdo ou controle da entidade".

Neste particular, o Decreto-lei n.° 200 regulou inteira e di-
versamente a matéria contida no art. 1° item V e no art. 23,
ambos do Decreto-lei n.° 147, que prescrevem:

“Art. 1.° — A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacio-
nal (P.G.F.N.) é o 6rgédo juridico do Ministério da Fazenda,
diretamente subordinado ao Ministro de Estado, dirigido

pelo Procurador-Geral da Fazenda Nacional e tem por fina-
lidade privativa:

representar a Unido nas assembléias-gerais das
sociedades de economia mista e em outras entidades de
cujo capital o Tesouro Nacional participe.

Art. 23 — Na representacdo da Unido nas assem-
bléias-gerais das sociedades de economia mista e em
outras entidades de cujo capital o Tesouro Nacional parti-
cipe, o Procurador-Geral da Fazenda Nacional, ou o Pro-
curador da Fazenda Nacional, quando por aquele I|he for
delegada competéncia, procedera estritamente de acordo

com as instru¢c6es que lhe forem transmitidas pelo Minis-
tro da Fazenda".

Nestas condicbes, resulta patente a revogacdo sofrida por
fn;SeS IsP°sitJvos' tendo em vista que a matéria de que trata

crLto S n'a200d67°  divarS® ° integra" Pe' 3rt' 26 d° °¢'

do



X1l

Resta considerar, ainda, no interesse da completa elucida-
¢do do assunto, que o Decreto-lei n.° 147, ao tratar, no seu arti-
9° 40, item VI, da constituicAo da CODECAN, prevé, entre os

membros desta, um representante de cada Ministério interes-
sado.

Assim reza o dispositivo:

“Art. 40 — Além do Procurador-Geral, seu presiden-
te nato, a CODECAN compor-se-a dos seguintes membros:

VI — um representante de cada um dos Ministérios @
gue se vinculam as entidades referidas no art. 39 e seu

paragrafo Unico;"

Claro esta que, no caso em estudo, o Ministério do Interior,

cuja estrutura administrativa se integram os Territérios
Federais acionistas das sociedades aqui consideradas, deve
representar-se na CODECAN. Todavia, ha conveniéncia em que
essa representacdo esteja a cargo do mesmo funcionario que,
na forma do art. 26, paragrafo Unico, letra b, do Decreto-lei
P:°,200/67, for designado para representar a Unido nas assem-
“jéias-gerais das entidades vinculadas a essa mesma Secreta-

de Estado.

De igual modo, em virtude de certas atribuicdes similares
Existentes nas areas de controle definidas a CODECAN e aos
Ministérios, respectivamente, consoante o0s preceitos legais
due as disciplinam, torna-se desejavel que as relagBes entre as
“tidades controladas e aquele colegiado sejam exercitadas por
Intermédio do representante do Ministério do Interior, de acor-
do com instru¢cBes da Inspetoria-Geral de Financas.

CONCLUSAO

Em suma, as consideragdes expendidas ao longo dos itens

anteriores levam a seguinte conclusao:

1. Os Territorios Federais, como entidades meramente
descentralizadas da Administragcdo Federal, e, nessa qualidade,



mantidos através de dotacdes globais consignadas no Or¢camen-
to da Unido, estdo compreendidos na expressao “qualquer outra
entidade”, do art. 39, in fine, do Decreto-lei n.° 200/67.

2. Assim sendo, as sociedades de economia mista cons-
tituidas nesses territdrios, e de cujo capital eles participem,
colocam-se ao alcance da regra contida no paragrafo Gnico do
mesmo artigo e como tal estdo sujeitas ao cumprimento das
obrigacbes estatuidas nos arts. 43 e 45 do citado diploma legal.

CONCLUSAO GERAL

A exposicdo dos temas em estudo enseja, por sua vez, a
seguinte conclusdo geral:

| — O ordenamento legal da Reforma Administrativa, con-
substanciado no Decreto-lei nimero 200/67, estabelece o prin-
cipio bésico do controle dos entes administrativos através dos
sistemas de atividades auxiliares, cada um exercendo-se no res-
pectivo campo de especializacéo.

I — A par desses sistemas de controle, os organismos res-
ponsaveis por determinada programacao conservam a autoridade
normativa e exercem o controle e fiscaliza¢cdo de sua competén-
cia especifica sobre a execucdo local, para efeito de libera-
¢do dos respectivos recursos, em geral condicionada ao cumpri-

mento das diferentes etapas do cronograma pertinente (Dec.-lei
n.° 200/67, art. 10, § 7.°}.

Il — Os controles a cargo dos sistemas de atividades auxi-
liares acham-se institucionalizados em torno do principio da su-
pervisdao ministerial, que se converte, assim, em fulcro de toda
a estrutura do controle interno da Administracdo Federal.

A

~ O exercicio de um desses controles ndo exclui o de
outro, ainda que sobre 0 mesmo objeto, mas um e outro podem
exercitar-se, simultaneamente, sejam os dos sistemas de ativi-
dades auxiliares, entre si, sejam estes em relacdo aos dos
orgaos responsaveis por programas especificos, de vez que in-
ci em sobre aspectos distintos da atividade administrativa.

y fl,nd°s especiais distribuidos aos Territérios Fe-
rais e por estes aplicados estdo sujeitos, a um sO tempo, a
H. Serv. PUbl, Brasilia, 108 (2): mai./ago. 1973



'scalizag@o dos entes personalizados da Administracdo Federal
Responsaveis pela respectiva programacao e bem assim ao con-
sole dos érgaos proprios dos sistemas de atividades auxiliares.

Vi — A Inspetoria-Geral de Financas do Ministério do Inte-
rior' como o6rgédo setorial do Sistema de Administracdo Finan-
ceira, Contabilidade e Auditoria, cabe expedir o certificado de
auditoria relativo as contas dos fundos especiais aplicados
Pelos Territorios Federais.

t X*1— ”"s sociedades de economia mista constituidas nos
erritérios Federais, mediante a participacdo destes no respec-
tivo capital, estdo abrangidas pelas disposi¢cbes do art. 39,
Paragrafo Unico, e, conseqientemente, obrigadas ao cumprimen-
0 das exigéncias estatuidas nos artigos 43 e 45, todos do De-
creto-lei n.° 147/67, devendo fazé-lo por intermédio da Inspetoria-
~eral de Finangas do Ministério do Interior, em virtude de esta-
“ermn compreendidas na Orbita de jurisdicdo administrativa dessa
decretaria de Estado.






