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descentralizagdo administrativa no Brasil,
Acomo alhures, € um processo decorrente da

ipertrofia da maquina governamental que,
sua vez, resulta de um imperativo da hora que
passa — de inelutavel socializacdo do Estado.
Essa situagdo “de fato”, tem como corolario o
direito de controle que ao Estado cabe exerder
sbbre os entes a quem o mesmo concede a facul-
dade de autogovernarem-se ou auto-administra-
rem-se. S&o situagdes que, isoladamente, tém sido
objeto de exaustivos estudos através do Direito
Constitucional e do Direito Administrativo; trata-
das, porém, em conjunto, oferecem margem a uma
série de indagacgdes, sempre oportunas porque en-
sejam solugdes a problemas ainda em franco de-
bate.

N&o se discute mais ser a primeira daquelas
situagdes — a descentralizagdo administrativa —
uma consequéncia do relevante fator circunstan-
cial representado por essa ansia peculiar ao Estado
Moderno de bem aparelhar-se a fim de atingir um
de seus postulados precipuos.— o0 de tudo prever
as necessidades publicas. E’ por ésse traco de ca-
rater, nitidamente intervencionista, que mais di-
fere o Estado Moderno do ja antigo Estado Li-
beral. Pois enquanto éste se satisfazia apenas com
o ser policial e coletor, aguele ndo mais escapam
0s menores passos dados no ainda fugidio terreno
social e econbmico. E a fim de pisar com mais
firmeza em sitios por assim dizer pouco familiares
a administracdo publica, estd o Estado Moderno
admitindo uma situacdo que vai além da simples
descentralizagdo burocratica: a descentralizacdo
administrativa, que se processa cada vez de ma-
neira mais acentuada.

Alias, o fendmeno da descentralizacdo, téo
bem vinculado ao milenar principio da “diviséo
do trabalho”, robustece-se na raz&o direta da maior
complexidade com que se apresenta a maquina
estatal em sua engrenagem tanto politica como
administrativa. Enquanto a descentraliza¢do po-
litica se caracteriza pela distribuicdo das funcdes
estatais que visam ao estabelecimento e conserva-
¢cdo da ordem juridica, as quais séo exercidas pelos
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poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, a des-
centralizacdo administrativa tem por fim atender
a multiplicidade das funcgdes estatais desempe-
nhadas pelos servicos publicos através de ativi-
dades — fins ou meios.

Descentralizacdo politica e descentralizacdo
administrativa estdo, entre nos, bem definidas se-
gundo o carater — por &rea e por servicos —
modalidades a que se pode denominar de “autar-
quia governamental” e “autarquia administrativa”.
A primeira, de que sdo exemplos tipicos o Estado-
membro e o Municipio, recebe delegagdo de com-
peténcia para governar uma parcela do todo terri-
torial,que compreende a Nacdo; a segunda, repre-
sentada pelo estabelecimento publico dotado de
personalidade juridica, ¢ aquela com quem o Es-
tado reparte fungdes de natureza e finalidade
adstritas ao campo administrativo.

S

A autarquia administrativa ndo tem raizes
na Constituicdo brasileira. Esta lhe faz referéncia
apenas de passagem, p. ex. nos arts. 48, I, “a” e
“b”, 77, 11, 141 88 31 e 38, 181 § 3.° e 209,
IV, interessando ao caso presente a constante do
Titulo 1 Da Organizacdo Federal, Capitulo
Il — Do Poder Legislativo, Se¢do VI — Do
Orcamento, Art. 77 — Compete ao Tribunal de
Contas: item Il — julgar as contas dos respon-
saveis por dinheiros e outros bens publicos, e as
dos administradores das entidades autarquicas.

Conquanto n&o esteja claramente expressa,
no texto constitucional, a modalidade das enti-
dades autarquicas a que o mesmo se refere, é
obvio que se trata da de carater administrativo,
de vez que a de outro tipo (a governamental) é
objeto de tratamento especifico em varios outros
trechos de nossa Carta Magna. O estranhavel
siléncio constitucional em térno da definicdo do
gue se convencionou chamar de autarquia admi-
nistrativa, ndo invalida a vasta literatura doutri-
naria que, antes mesmo da vigéncia da Carta de
1946, foi lancada e consubstanciada em Leis, De-
cisBes e Resolugdes que hoje constituem legislagao
e jurisprudéncia respeitaveis.

1 CONTROLE FINANCEIRO EM ALGUNS PAISES

Em matéria de controle administrativo, e,
mais particularmente, de controle financeiro das
entidades autarquicas administrativas, ndo é fora
de propdsito invocar a definicdo do mestre Fayol
guando diz que “controlar é fazer com que tudo



se execute na conformidade das regras estabele-
cidas e das ordens dadas” (1). De fato, a fungdo
administrativa ndo se exerceria completamente se
ndo houvesse um meio de verificar, a qualquer
momento, os resultados das atividades operacio-
nais da empresa. O meio comumente utilizado,
nessa verificacdo é o controle. S&o instrumentos

de controle o quadro de producdo, fichas de refe- .

réncia, balangos, atas, relatoérios, através dos quais
0 responsavel pela execugdo de um determinado
trabalho presta conta de seus atos.

Para que a acdo administrativa seja eficiente,
ndo basta, portanto, uma simples fiscalizagdo do
servi¢o; mas, em se tratando principalmente de
uma grande emprésa, torna-se necessario um con-
junto de verificagbes que, pela sistemética ado-
tada, constitui um auténtico processo. A inobser-
vancia aos precgitos contidos nessé processo pode
comprometer seriamente o empreendimento que
se tem em vista realizar.

Lembra,’ ainda, Fayol, alias com bastante
propriedade, que, na execucao do contrdélc, obser-
va-se uma tendéncia muito generalizada no sen-
tido de hipertrofid-la como fungdo administrativa.
Essa é uma pratica que cumpre ser evitada, a fim
de que ndo constitua embéaraco ao bom desen-
volvimento dos servigos. Deve-se ter sempre pre-
sente ser o controle um meio e ndo um hm para
a consecucao do objetivo primordial da emprésa.

De qualquer maneira, é indiscutivel de-
verem as entidades autarquicas submeter-se ao
controle hierarquico previsto explicita e implicita-
mente na legislacdo vigente, sem o que ficara
inibido o Chefe Supremo da Administracdo PU-
blica de “prestar anualmente ao Congresso Na-
cional, dentro de sessenta dias apdés a abertura
da sessao legislativa, as contas relativas ao exer-
cicio anterior” (Constituicdo Federal, Ari. 87,
XVIl). Assim como se d4& ao Govérno Federal
autoridade para intervir nos Estados-membros
com o fito de assegurar a observancia do prin-
cipio da prestacdo de contas da administracéo
(Constituigdo, Art. 7.°, VII, f), com muito mais
razdo estdo as autarquias administrativas sujeitas
ao controle do Estado. “Este procura evitar que
rebaixem sua esfera de competéncia, tanto propria
como delegada, e, por outra parte, se esforga
para que cumpram (aquelas entidades) com
suas obrigacdes e que sejam capazes de responder
por elas em qualquer tempo, especialmente em
matéria financeira. As autoridades competentes
do Estado hdo de exercer éste controle constan-
temente, ndo somente a pedido da partfi interes-
sada, mas também “ex-officio”; neste particular,
porém, estdo submetidas a normas juridicas fixas
determinadas pelas leis. De qualquer modo, ao
Estado compete controlar a legitimidade dos atos
das Corporacdes administrativas locais, e geral-
mente é chamado também a examinar a oportuni-
dade de alguns de seus atos”. (2)

(1) Henri Fayor — “Administration Industrielle
et Générale’, Dunod, Paris, pag. 133.
(2) Fritz Fireiner, “Instituciones de Derecho Admi-

nistrativo”, Editorial Labor S. A., Barcelona, 1933, pa-
gina 95 e 96.

Perfilhando essa mesma ordem de conside-
racfes ao analisar os motivos e caracteres da des-
centralizagdo administrativa, pontifica Bielsa: “A
descentralizacéo deve ser de atividades, de fun-
¢bes, de competéncia, mas nunca de controle, o
qual deve ser zelosamente exercido pelo Poder
Central”. (3)

A legislagdo argentina, aliads, j& faz 10 anos
gue conta com dispositivos que bem definem a
preocupacdo de exercer um controle eficiente sobre
suas reparticbes autarquicas. Da Lei n.° 12.578
s80 0s artigos que se seguem.

“27 —:. O controle financeiro (art. 115 da
Lei n.° 11.672, edicdo de 1938), ter4 as seguintes
funcoes:

1° Estudar anualmente os or¢gamentos de
gastos e célculos de recursos das entidades
autarquicas, e (acompanhar sua) execugao.

2.° Examinar a situacdo econ6mica e fi-
nanceira das mesmas, durante cada exercicio.

3.° Controlar, no tocante as entidades au-
tarquicas de indole industrial ou comercial,
os resultados de cada exercicio anual e a dis-
tribuicdo de suas utilidades.

4.° Propor as medidas de carater perma-
nente ou de emergéncia, em cada caso, que
considere necessarias para o melhor desen-
volvimento financeiro das entidades autér-
quicas.

5.° Propor as normas a que deverao ajus-
tar-se as entidades autarquicas na apresen-
tacdo de seus orcamentos, memoérias e em
seus sistemas de contabilidade.

6.° Dar parecer sébre os projetos de fi-
nanciamento dos planos de obras que as en-

tidades autarquicas submetam a consideragdo
do Poder Executivo.

28 — A Contadoria Geral da Nagdo, cm seu
carater de Tribunal de Contas, tera intervengao
ampla e permanente no exame e juizo das contas
das entidades autarquicas, de acérdo com o esta-
lecido na Lei de Contabilidade”.

N&o menos incisiva é a legislagdo do Uruguai
a ésse respeito. Segundo informa Demichedi em
seus judiciosos comentarios a regulamentagdo do
Art. 100 da Constituicdo daquele pais, “embora
sujeitos — de um modo especial os entes aut6-
nomos industriais — a uma contabilidade distinta
da verdadeira contabilidade administrativa, sua
autonomia financeira ndo vai ao ponto de deso-
brigar tais organismos do elementar dever de
prestar contas, imposto a todo aquéle que tem sob
sua gestdo interésses alheios. Orgdos da Admi-
nistracdo do Estado, e manejando quase livre-
mente os interésses publicos que lhes sdo con-
fiados, por isso mesmo pesa também sdbre éles
uma responsabilidade tanto mais rigorosa quanto

mais ampla é sua liberdade. E’ necesséario, r>gis,

(3) Rafael Bielsa “El Problema de la Descen-

tralizacion Administrativa”, T. Lajo-jane & Cia.,, Buenos
Aires, 1935, pag. 27.



gue suas gestdes permanecam a descoberto e que
suas contas possam ser julgadas pela autoridade
encarregada do exercicio dessa responsabilidade.
A prestac@o de contas por4 em evidéncia as frau-
des ou as malversagcbes que se hajam cometido,
cu, sem ir tao longe, pord em relévo, também, as
més gestdes dos Conselhos autdnomos”. (4)

Os Estados Unidos, por sua vez, nao se tém
descurado do assunto, haja vista o que esta dis-
posto em seu “The Government Corporation Con-
trol Act of 1945”, do qual Pritchett nos da uma
noticia circunstanciada. (5)

Na Inglaterra, a questdo se apresenta com
caracteristicos bem distintos em relagdo aos de-
mais paises. Naturalmente que a situagdo tende
a modificar-se em razdo dos novos rumos, com
reflexo sbbre a administracdo publica, que a poli-
tica trabalhista inglésa vem de dar aos negdcios
do Estado. Até ha pouco, porém, ndo havia uma
separacdo nitida, no tocante ao controle finan-
ceiro, entre reparticbes de imediata e mediata
vinculacdo com o Estado. VArios sdo os fatores
determinantes désse tratamento uniforme entre-
visto no regime administrativo-financeiro inglés,
sendo oportuno lembrar, dentre éles:

a) o tao peculiar tradicionalismo bretao,
sempre infenso a alteragbes sensiveis mormente
no campo estrutural;

b) o sistema orcamentario de gestdo, que
facilita, a qualquer momento, uma tomada de
contas;

c¢) a fiscalizacdo da execugdo orgcamentéria
esta confiada a uma comissdo sempre integrada
por elementos da facg¢do politica contraria ao Go-
Vvérno.

11 CONTROLE FINANCEIRO NO BRASIL

No Brasil, o controle financeiro sébre as au-
tarquias administrativas é previsto no ligeiro pre-
ceito constitucional ja referido e nas varias dispo-
sicdes legais que, em cada caso, regulam as ativi-
dades désses institutos. Na lei que institui o
6rgdo como entidade autarquica ou em seu corres-
pondente regulamento, é comum encontrar-se dis-
positivo sujeitando-o a tomada de contas pelo De-
partamento ministerial a que estd técnicamente
subordinado ou pela Delegacao de Controle para
tanto criada e composta geralmente de repiesen-
tantes do Ministério tutelar, do Ministério da Fa-
zenda e do Tribunal de Contas. Entretanto, a
simples tomada de contas, conquanto efetuada por
organismo devidamente credenciado e mesmo que
déle faca parte um representante do Tribunal tie
Contas, ndo isenta o administrador da autarquia

(4) Aiberto Demicheli, “Los Entes Autonomos”
Ed. Faculdade de Direito e Camara dos Representantes,
Montevidéu, 1924,- pag. 108.

(5) C. Herman Pritchett — “The Government
Corporation Control Act of 1945”, in “The American

Political Science Review”, jun. 1946, pag. 495 usque 509.

da prestacdo de contas diretamente ao referido
Tribunal. (6)

Como tomada de contas, entende-se o pro-
cesso de levantamento, andlise e consideragdes
conclusivas das contas “sub judice”, cuja prestagao
é, depois de convenientemente instruida, levada
ao julgamento do Plenéario do Tribunal de Contas
— Unico poder competente para dar quitacéo
responsavel por bens e dinheiros publicos. No
caso das Autarquias, a tomada de contas pode ser
efetuada por 6rgdos apropriados do Poder Exe-
cutivo; mas a prestacdo de contas deve ser levada
a efeito perante o Poder Legislativo que, n9 fisca-
lizacdo da administracdo financeira da Uniéo,
conta com o auxilio do Tribunal de Contas (ar-
tigo 22 da Constituicdo de 1946). (7) Visa essa
interpretacdo dos dois aludidos Poderes gover-
namentais, no campo da fiscalizacdo financeira, a
obtencdo de um controle estatal mais eficiente e
gue se coadune melhor com as exigéncias de
maior satisfacdo a opinido publica.

Ressalte-se, entretanto, que ndo h4, nessa
aparente dualidade de controle, o menor incon-
veniente, mas, pelo contrario, trata-se de uma
circunstancia que reforca sobremaneira a autori-
dade governamental. O agente do Poder Executivo,
incumbido de exercer o controle administrativo,
sentir-se-a mais prestigiado sabendo que o resul-
tado de sua acdo fiscalizadora sera levado na de-
vida consideracdo pelo agente do controle legis-
lativo — o Tribunal de Contas. S&o agbes dis-
tintas, por isso que de carafér respectivamente
preventivo e repressivo, mas que nao se repelem
e até se completam. O quadro seguinte ilustra
melhor como se caracteriza o controle (em suas
modalidades quanto a natureza e ao meio) a que
estdo sujeitas as Autarquias administrativas: (8)

CONTROLE orcamentario, contabil, de legitimidade,
de oportunidade

Preventivo
Exercido por o6rgdos proprios dos Minis-
- térios a que estdo vinculadas, pelo De-

partamento Administrativo do Servico
Publico, pela Contadoria Geral da Repu-
blica e pelas Delegacdes de. Controle
em que estd representado o Tribunal de
Contas.

Repressivo

Exercido pelo Tribunal de Contas.

(6) Firmou jurisprudéncia, nesse sentido, o Tri-
bunal de Contas, com a usa Resolucdo publicada no
Diario Oficial de 7-2-1945, pag. 2.124.

(7) Alberto Demicheli assim se expressa sbobre a
prestacdo de contas: “O Poder Executivo a deve ao Con-
gresso — representante da soberania popular; porém
como nao pode administrar sem intermediarios, éstei, por
sua vez, devem-na a éle. Daqui resultam duas ordens
de controle por meio do exame de contas: o controle
administrativo sbbre a gestdo dos. delegados do Poder
Executivo, e o controle legislativo sdbre o Poder Admi-
nistrador” . (Op. cit.)

(8) Ugo Forti, na monografia “l Controlli Dell’
Amministrazione Communale”, classifica como “meio” de
controle o preventivo ou repressivo, e, quanto a “natu-
reza” da norma, em controle de legitimidade e de oportu-
nidade. (in “Primo Trattato di Diritto Amministiativo
Italiano”, de Orlando, Societd Editrico Libraria, Miléo,
1915, voi. Il, pag. 607 e ss.).

ao



A situagdo esta configurada no quadro fluido
estatuido na Constituicdo e legislagdo ordinaria
vigentes. Nem sempre, porém, ela se positivou
dessa maneira. Assim € que, pela Constituicdo de
1937, conquanto se conferisse ao Tribunal de
Contas competéncia para “julgar das contas dos
responsaveis por dinheiros ou bens publicos” (ar-
tigo 114), em matéria estritamente financeira
apenas se lhe atribuia o direito de acompanhar a
execucdo orcamentaria. Ao Departamento Admi-
nistrativo do Servigo Publico é que cabia o exer-
cicio dessa relevante funcédo fiscalizadora do Es-
tado (artigo 67, alinea “c”). J& na Constituicéo
de 1946 invertem-se os térmos, de vez que esta
bem explicito em seu art. 22:

“A administracdo financeira, especialmente a execugéo
do Orcamento, serd fiscalizada, na Unido, pelo Congresso
Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas (

Com base, portanto, na legislacdo ordinaria e
nos preceitos constitucionais em vigor, ao Tri-
bunal de Contas cumpre arcar com a responsabi-
lidade do controle administrativo-financeiro em
sua Ultima instancia, quando se caracteriza como
repressivo. Em sua primeira fase, isto é, quando
assume o carater preventivo, o contréle adminis-
trativo-financeiro sdbre as autarquias é exercido,
através das vérias modalidades apontadas (orca-
mentaria, contabil, de legitimidade, de oportuni-
dade), pelos o6rgédos prdprios dos Ministérios a
gue as mesmas estao vinculadas, ou pelas Delega-
¢des de Controle que funcionam junto a determi-
nadas entidades. O Departamento Administrativo
do Servico Publico e a Contadoria Geral da Repu-
blica séo dois outros crivos do contréle — ainda
preventivo — dérgdos ésses que se detém mais na
anélise da matéria de sua especializacdo — o pri-
meiro (D. A. S. P.), na apreciacdo da elabora-
¢do orcamentaria; o segundo (C. G. R.), na in-
terpretacédo contabil.

Ressente-se ainda a administragdo financeira,
no Brasil, de legislacdo adequada que possibilite
— mormente ao Tribunal de Contas — uma di-
retriz Unica na consecu¢do do objetivo a que se
propde em sua acdo controladora sbébre as autar-
quias. A auséncia dessa legislagdo especifica néo
tem impedido, entretanto, que o citado Tribunal
venha adotando normas de procedimento que,
dentro dos limites do razoavel, tém servido, mas,
ndo satisfazem como processo. N&o satisfazem
porque lhes falta o carater de peculiaridade indis-
pensavel em tais casos.

Dentre as normas indicadas pelo Tribunal
de Contas para o processamento regular das to-
madas de contas das entidades autarquicas, desta-
ca-se a Decisdo tomada na sesséo de 18 de agbsto

de 1948 (Diario Oficial de 27-9-48), na qual, apds
varios consideranda, resolve:

“1.° determinar que, na organizacdo dos processos
de tomada de contas dos administradores das entidades
autarquicas, se observem as instrucbes expedidas pelo Ato
n.° 1, de 7 de outubro de 1938, naquilo que lhos for
aplicavel, tendo em vista as leis e regulamentos em vigor
inclusive a legislacdo especial sobre cada entidade autar-
quica;

2.° determinar a Diretoria competente déste T;i-
bunal que, na instrugdo de tais processos, observe os
quatro itens constantes da conclusdo do relatério da Co-
missdo Especial” .

O Ato n.° 1, promulgado pelo Tribunal sob
referéncia, € um repositdrio de instrucbes a serem
cumpridas na tomada de contas dos responsaveis
perante a Fazenda Nacional, instrucbes ”ssas ins-
piradas no Codigo de Contabilidade da Unido e
no seu correspondente Regulamento Geral (9);
Constituicdo de 1937; na Lei Organica do prdprio
Tribunal (Decreto-lei 426, de 12-5-938). Quanto
aos quatro itens constantes do relatério da Comis-
sdo Especial incumbida de tracar as normas de
gue se trata, ei-los:

1. A Diretoria examinard cada processo obedecendo
ao diploma legal que as criou ou modificou (as autar-
quias), bem como as instrucbes baixadas pela autoridade
competente;

2. Naquilo em que n&o for peculiar ou especifico
a cada entidade autarquica, obedecer-se-4 a legislacédo
geral aplicavel a qualquer responsavel;

3. Quando houver conflito entre a legislagdo comum
geral e a especial a tais entidades, a andlise dos textos
demonstrard o que deve prevalecer, norteado o intérprete
pelo preceito doutrinario esposado pela primitiva intro-
ducdo ao Cddigo Civil: “A lei s6 se revoga ou derroga
por outra lei, mas a disposicdo especial ndo revoga a
geral, nem a geral a especial, sendo quando ela ou ao
seu assunto se referir, alterando-a explicita ou implicita-
mente” .

4. Caberd entdo ao Tribunal de Céntas proferir
a palavra decisiva em cada caso concreto, até atingir a
cristalizacdo da “res perpetuo, similiter judicatorum”.

Verifica-se, pois, serem bem precéarias as con-
dicdes existentes em matéria de contrble finan-
ceiro, maxime em sua fase final quando da exclu-
siva alcada do Tribunal -de Contas. Este néo
pode continuar a aplicar uma legisla¢éo por simples
analogia. Tudo leva a crer, entretanto, que, téo
logo venha a ser promulgada a nova Lei Organica
do referido Tribunal, se regularize a situacdo em
causa mediante a expedi¢cdo de um ato hd muito
reclamado pelo instituto das Autarquias adminis-
trativas, cujo volume de responsabilidades finan-
ceiras atinge a cérca de metade do total or¢camen-
tario da Uni&o.

Coédigo: Lei 4.536, de 28-1-922; Regulamento:

(9)
Decreto 15.783, de 8-11-922.

RECENSEAMENTO é a operagdo de levantamento do dados estatisticos referentes & totalidade dos individuos que

compdem determinada coletividade.



