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~Estado de Sergipe - Projeto Nordeste -
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cessao_de autonomia administrativa e finzn

ceira a Unidade de Administracao do Projezd

- Nordeste-Sergipe, denominado Pronese f(art<.

172 DL. 200/67 c/redacao do DL. 900/69)
Instituicao do Fundo de Desenvolvimento =
ral Integrado do Estado de Sergipe - FUNDETXI
- Alocacao de Recursos cherais_,_ Estaduais >
de outras fontes destlnadas a implementaczo
dos "Programas Especiais'a cargo do Proness ,
definidos no Decreto n. 6.417, de 01.04.:3

. do Governo Estadual, em consonanC1a com 2s
disposicoes do Decreto 91. 178, de 01.04.55
do Governo Federal - Legltlmldade da cria
cdo do Fundo Especial ‘e do Orgao  Autonomo
incumbido de sua admlnlstragao

Solicita o Sr. Gerente de Administracdo e Financas do Pro

A

Scrgﬁpe,_subordinada a Secretaria de Planejamento daquele  Estado,
consoante sc¢ contém no Oficio n. 454 - Ref. GAF-102/85, de 20 de

agosto fluente, o noéso'pronunciamento, na qualidade de Consultor
Externo do Projeto, sobre a minuta do Decreto de Cridcao de Funde
Especial, cujo objetiva principal ~ a atribuicaoc d~ "Perscnalidade

adrinistrativa-financeira a PRONESE."

2. A unidade administrativa @ qual se pretende alocar TS
cursos fcderais, estaduais e¢ de outras fontes, destinados a impie
“mentacdo dos "Programas Especiais" a cargo do Pronese, definicos
no Decreto n. 6.417, de 01.04.84, do Governo daquele Estado da Fede
racio, integra a estrutura organico-administrativa da Seplan- Sergi
pe conforme estatui o pardgrafo unico do art. 1?2 do  Decreto n.
6.417/84, em cpigrafe, verbis: ;

“paragrafo unico - A Unidade de Admlnlstragao do , Projeto

Nordeste-SE, de que trata o 'caput" deste axtigo, flcu*a

subordinada a Secretaria de Estﬁdo de Planejamento (Cr1
famos) O T

- —

”

3. i A primeira indagacao quc se formula €, portanto, sobre a

definicio atual do Pronese-SE, isto &, se é orgdao da Administracio =

Direta do Estado ou se da Administragdo Indireta e, conseqlientemsn

te, 'qual o grau-de- autonemrw—que—lhc cﬂ-atrxﬁu1vci-+-“—§f**“=4;==§F??

———— e e T -
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cular, cumpre ao excgeta_do texto regulamentar definir a sua aﬁtong
mia em razio do poder de auto-gestao, ou, em outras palavras, 48 po
der dcc1sor10 que lhe seria inerente, culminando, nesse caso, por
reconhecer, ou ndo, personalidade juridica de que decorrera a
facultas agendi .ou, simplesmente; a sua capac1dade.de agir sponte
sua.

4. Adotando-se, ex consensu, a definicio do Decreto-lei  n.
200/67, do Governo Federal, que estabelece, no plano federal, as
diretrizes para a Reforma Administrativa, tem-se que:

wArt. 49 A Administracao Pederal.cémpreende:'

I - A Administracdo Direta, que se constitui dos ser
vigos integrados na estrutura administrativa da
Pr951denc1a da Republica e dos Ministérios.

sl IT1 - A Administracao Indireta, que compreende as se
guintes categorias de entidades, dotadas de  per
sonalidade juridica propria:,
a) Autarquias;
b) Empresas Publicas;
"¢) Sociedade de Economia Mista.

§ 12 As entidades compreendidas na Administracaec
. . Indireta consideram-sc vincuiadas ao Ministérie
. . em cuja irea de competéncia estiver enquadraaa
sua principal atividade.

§ 29 Revogado pelo Decreto-lei n. 900, de 29 de
sctembro de 1969."

donde iniludivel que as unidades da Administracao Indireta, do
tadas de personalidade juridica, estardo vinculadas ao Orgao da
Administragép Centralizada (Direta) em cuja area de competencia €S
-tjver enquadrada sua principal atividade, su;eltando se, dal, a su@
pcrv15ao deste (Ministério ou ‘Secretaria de Estado),conforme esta
tui o art. 19 daqucle dlp]oma basico, mas, cvidente, essa |, vincula
cio ndo sc traduz nesse grau de subordinacdo capaz de& despersona
}izﬁ-las.‘ Tem-se, pois, que, em sendo identificada essa subordina
cao, estar-se-a diante de um orgao da Administracao Direta, o que
‘sobressai meridiano da exprcssﬁo com quec Manuel de Oliveira Franco
Sobrinho diferencia os servicos intecgrados na estrutura administra
" tiva do Estado, das entidades as quais sao transferidas atividades

administrativas, que, personificadas, passam a agir a scu propric

- .
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comando, como se transcreve:

"A novidade reside, ao que se Vé, na determinacao do 'gue¢

: seja _conccitualmente a Administracao Federal. A orienta
¢cao e preciosa € valida naquilo que diz com a organizacdo
politico-constitucional, aceitando-se de plano duas  evi
déncias que sdo inatas nos regimes federais: a) a centrd
lizac#o traduzindo hierarquia normal, continua e permanen

- te dos servicos gerais integrados na estrutura administra
tiva da Presidcncia da Republica e dos Ministérios; b) da
descentralizacdo quando da transferéncia de atividade ad
ministrativa ou do excrcicio dela para outras pessoas que
passam a receber faculdades, deveres e obrigacoes  publi

-

cas." (in Comentarios a Reforma Administrativa Federal
- 1975 - pag. 65) Ay

:5 £ do mesmo administrativista, a seguinte complementagao:

n"Bastante feliz fol o 1egis}ador Qe_1967 no seu_ crtiizig
classificatério, nao pgrmiElndoniﬁziigzrqga223 ?cgiwc gu
icos que se podem deSCCNLY : gime JU
gggiigtv ia vgrdade,pnéo se poderia ampliar emddemaiggcii
opcoes legais, desngturando }nstltutos como o da G
sso ou da autorizagao a particulares, © pg{melro‘ésidualﬂ
vo economico e o segundo de gent}do espec1f1cof 1cm' i
uma vez que a inclusao de tais figuras que seé 1az > S

i e LT 2% A0S SiStemas publicos, apenas viriam a desarmonl

zar um contcxto marcado pclo interesse publico, subjetiva
mente qualificado." : :

6 ., A personalidade juridica &, destarte, atributo principal
dos Orgios da Administracdo Indireta, € demanda reconhecircnto ex
presso na lei. Conseglientemente, examinado o inteiro teor do ato de
criacdo do Pronese-SE, ter-se-a por definitivo e inarredavel nao
possuir a unidade personalidade juridica de direito publico, nem
';gg direito privado. Nido pode,em razdao disto, ser considerada como
autarquia, ou como cmpresa publica ou sociedade de economia mista
(o que, na scgunda hipétese & obvio),restando-lhe, assim, a defini

- 02:67, autonomia administrativa ¢ financeira, mercé da

cao como unidade da Administracao Direta, no grau de subordinacgao

que o Estado lhe queira deferir, ou seja, de centralizacdo ou de

descentralizacao administrativa ‘que se havera de processar dentro
e para a organizacao administrativa.

i S

&3 Sendo o Pronese-SE, o0rgdo da Administracdo Dircta do Esta
do de Sergipe, subordinado a o
sua Estrutura Basica

Secretaria de Plancjamento, tem a

e o Regulamento de Pessoal aprovados por atos

do Sr. Secretario de Plancjamento, consubstanciados nas Portarias

ns. 0] c_J?,_@c_lQB{ e o que, agora, se pretende €, tao somente ,
asscgurar-lhe, nos moldes do art. 172 do Decreto-lei 200, de 25,

institucio
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naliiagio do fundo especial (FUNDERRI),. ao qual sgréo alocados os
recursos destinados ao implemento dos "Programas Especials a que S¢
referc o Decreto n. 6.417/84 .

8. Do exposto, conclui-se.poT correta a proposta da conces

sio de autonomia administrativa e financeira a unidade, ja criada

por decrcto, no permissivo do art. 78, incisos II e XII da ConstZ
} tuicdo Estadual, e de acordo com a Lei n. 2.410, de 1983, porquanto.
- despida de personalidade juridica, despiciendo seria desflagar-seun
processo legislativo de 12 hierarquia; a lei, quando o poder regu

. lamentar, que o Governo detém, faculta a institucionalizagdo do or
" gdo, via do ato administrativo hierdrquico adequado ao exercicio
desse poder - o decreto. Esse podet tegulamentar, que assiste ao
Estado, deve conter-se, tadavia, no limite da norma que regulamentg,
ou, enquanto se destina ao provimenfo de situacgdes nao previstas pg
lo legislador embora necessarias’'a pratica administrativa. Enten
de-sc, assim, com Hely Lopes Meirelles (Dir. Administrativo  Brasi
leiro - pag. 102) que: ' '

"Regulamento ¢ ato administrativo geral © normativo, expe
dido privativamente pelo Chefe do Executivo (federal, - es
. tadual ou municipal), atraves de decreto, com O fim g&e
explicar o modo e forma de execugao da Jei (regulamenio
y de execucdo), ou prover situacoes nao di-ciplinadas . <
g =) - A i 1
ie3 (regulamento aucobnomo ou independentz).’

9. Outro aspecto a ser examinado, uma vez. esclarecida e jus
tificada a forma do ato juridico de criacdo do 6rgdo, & quanto 2
prefalada alocagao a fundo especial com bdse, também, na disposicZo
*do § 29, acrescentando ao art. 172 do DL 200/67, peio Decreto-lei n.
900, de 1969, verbis: £

§ 22 Nos casos de concessao de autonomia financeira
ca o Poder Executivo autorizado a instituir fundos i
ciais de natureza contabil, & cujo crédito se levarao
dos os recursos vinculados as atividades do orgdo auto
mo, orcamentarios e extra-orcamentarios, inclusive a
ceita propria." y -

(¢}
wn
et bh

lolc|olw|H:

L

10. Vale ressaltar, por oportuno, que, ao contrario da defini
¢do de "Orgdo Autdnomo' encontradica apenas no Decrecto-lei 200/6;
citado, e que se teria por orientagao sistemitica no ambito  esta
dual, cm tema de definicdo de "fundo especial', ha que remontar ;
estudioso no_d15p0§to no ﬂ?ﬂj;?%j'ﬁﬂuLCi:Ejf#ﬂﬁﬁQﬁ%%;ﬁﬁ?P";ﬁé;*Tﬁ?

= T o e

. = -
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normas de Direito Financeilro para a Uniao, os estados, municipios,
e o Distrito Federal, e que dispoe: _ : ,

"Art. 71 - Constitui fundo especial o produto_das recei

. tas especializadas que, porT lei, se vinculam a :eali;acéo
de determinados objetos ou servicos, facultada a adocao
de noxmas peculiares de aplicacao.”

evidenciando, a principio, a necessidade da lei para sua institucio
nalizacio. E necessdriog, todavia, atentar-se para a redacdo do  §
20 acima transcrito, onde a norma federal autoriza o Paeder Executil
vo a instituir fundos ‘especiais, a cujo crédito se levarido todos os
recursos necessarios ao financiamento das atividades do 6rgdoc auto
nomo. E, entdo,permitida a instituicdo de fundos especiails via
de instrumento regulamentar, ja que a'legalidade (reserva legal)
flui do proprio texto da Reforma Administrativa, revogadas as dis
posigcoes em contrario (v. arts. 214 e 215), conforme, ainda, escla
rece Manuel de Oliveira Franco Sobrinho (obra citada - pag. 9):

"Na jurisdicdo politica, por exemplo, nao falando das eXx
cecoes institucionalizadas, seja a federal, a - estadual,
a municipal ou-a-territorial,-observam-se-identicos.  .pres .
supostos normativos. Um mesmo processo formular que tan
to servindo a Uniao serve a todas as demals pessoas juri

dicas legadas ao Estado e de direito publico. Processo
que, de conteudo e forma, € sempre O mesno,"

-
13, Mais adiante, as pag. 314 da mesma obra, diz o festejade
* tratadista: i ]

""Como pessoas politicas, destituidas de autonomia consti

% tUC]Ona%, mas como entidades geogrificas submetidas a

; so?cranla nacional, os territorios se integram, material

e inconstitucionalmente no corpo da nagao. Como os Esta

dos (unidades federadas) estao sujeitos as implicacoes do

«: --Decreto-lei n. 200 e suas normas complementares. Haja vais

ta que, com rclacdo aos territorios, a subordinacao r
total e ndo circunstancial." (Grifamos)

~ =

admitindo, assim, a forca disciplinadora do Decreto-lei 200/67, pa

ra atiqgir) como norma basica, até os Estados da Federacao. k-
. .

AZ. =~ Nio fosse suficiente essa ordem de idéias, haver-se-ia de

considerar que, admitindo o Decreto-lei a institucionalizacao - do

fundo espc;ial mediante ato rggu]aﬁentar do Poder Executivo, supriy,

dai, a autorizacdo legal a que sc réporta o art. 71 da Lei n. 4.320C/

_;f,;T;__“bé,_.Adémaisﬂ;cxiﬂdgub'institucionalizada lcgalmente a unidade por
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“‘__“““4°C¥ein1_gpg}quer alteracdo de sua competéncia, jurisdicao ou estru
tura organiziégﬁﬁhinﬁu-ﬁunqippal devera ter assento cm instrumeénto
juridico da mesma hierarquia, pelo menos. Instituido o Pronesc-Se,
pelo Decreto n. 6.417, de 19.08.84, nos limites do art. 78, item
II da Constituigdo Estadual, e em conformidade com autorizacdo con
¢ida na Lei Estadual n. 2.410, de 14,03.83, e no Decreto n. o G.134,
de 26.01.84, € inatacavel a legalidade do ato de criacdio da  unida
de ¢, €, por isso mesmo; de se considerar valida, e da mesma forma

jnatacavel, a concessao de autonomia administrativa e financeira ao

érgio que adquire, ipso facto, a natureza de "Sdrgdo autonomo', &
a institucionalizacao, também por decreto do Poder Executivo, do

fundo especial em referéncia (FUNDERRI).
; o
13. Quanto a incorporagao ao fundo especiai dos recursos alo
cados ao Projeto Nordeste, de origem federal, estadual ou de outuias
fontes, a despecito de ser pacifica no imbito federal, no ambito es
tadual comporta numa anZlise mais restrita, face a amplitude * da

. __norma_que, no Estado,disciplina a matéria e as vinculacoes contra

tuais estipuladas nos acordos, convénios, contratos ou ajustes gque
presidem, em alguns casos, a administracdo de recursos de outras
fontes, inclusive os provenientes da participacao de organismos in

ternacionais. . :

14. Sendo o fundo especial, como conceituamos em trabalho pu

blicado na Revista de Financas Publicas (1969), na Revista de In
! formacdo Legislativa e na Revista do Tribunal de Contas da  Unido,

¢ citado por J. Teixeira Machado Jinior, em sua obra "Lei n. 4.320/
64 Comentada", ou por José Afonso da Silva,

; "a soma de recursos investidosde forma permanente e to
tal cm projetos autdnomos com que o estado objetiva o
desenvolvimento regional ou global da infra-estrutura eco
némica ou da tecnologia necessaria a esse desenvolvimen
to, ¢ que se destacam do orcamento publico, para aplica
cdo especial em tais empreendimentos.", -

¥

ou, na definicdo ja transcrita, do art. 71 da Lei n. 4.320/64, r¢
ceita vinculada 3 realizacdo de determinados objetivos, ressalta,
i dai, a sua absoluta vinculagdo a programas especiais, como o0s que

o Projcto Nordeste engloba em sua ptecipua finalidade.

- - -— e e = e = mp = s = ~

15. Pedro Mufoz Amato, de sua parte, também,vinculava a aloca
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¢do dircta de recursos a esses fundos, visando a unificacdo substan
tiva do programa total. Confirmando esclarecia que:

"A existéncia de alguns fundos especiais, bem como a de

orcamentos ancxos para proteger a autonomia de outras des

(2 pesas governamentals e mesmo a manutengao do eOUILIDTlO

nas contas totais, podem ser admitidas como medidas com
pat1ve15 com a unlflcagao substantiva de programa total."

16. As principais.caracteristicas desses fundos sdo, entao:

: a) vinculacao a um fim ou programa especial, de uma
| receita ou dotagdo; ;

b) régime de gestio - os saldos do exercicio consti

tuem disponibilidade futura ; €

cj contabilidade especial (propria),

) : ] .

.e delas deco;re que podem ser alocados a0 fun@o especial Tecursos
tanto orgamentarlos como de origem extra- orcamentaria, ou repas
" sados, doados ou transferidos, de Orgdos publicoes da -Administracao’
pireta ou da Indireta, ou gerados da propria atividade que © orgao
gestor exccuta, qualquer recurso apropriavel, emfim, O que se faz
restrito, porém, & qu2, uma vez incorporados, tais recursos perdem
a vinculagdo que, na origem, porventura, lhes era inerente, € tan

"to, que passam, em qualquer caso, a0 regime gestorial.

17 A modalidade de que se reveste o ato administrativo, de

transferéncia desses rccursos ao fundo especial, havera de ser aque

la que atenda a sua natureza especifica dada pela classificacdo or
camentaria, ou pela identidade contabil da unidade de que promananm.

Se recursos provenientes de outras pessoas de dircito publico ou

privado, sera exigida a observancia de condigcOes especiais estipula

das em cada oportunidade, e definidas em clausulas especiais que

haverdo de compor os convénios, acordos, ajustes ou contratos que,

na forma do art. 78 da Constituigﬁo Estadual, inciso II, * compete
L
ao. Governador firmar com tais cntldades originarias.
=0 Ndo vemos, assim, nenhum 6bice a institucionalizacdo do

"“Srgio autonomo', via de modificacdo da competcncia do
ampliando-se o grau de autonomia, sem prejuizo da—

- bre os scus atos de gestdo financeira e orcamentaria,

Pronese-SE,

da flSudl za

L R e s b

. -

agilizacao,- —so
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¢do dos controles interno ¢ externo, no ambito estadual, e, em qual
quer caso, mediante rigorosa ¢ escorreita prestacao de contas, nOs
termos e na forma da legislacao geral ou espec{fica; nacional ou 1¢
cal, que visem assegurar a eficacia e eficiéncia administrativa, ¢

a melhor execugao no emprego de Tecursos da Fazenda Piblica ou que

estejam sob sua guarda.

£ o que nos parecce. : .

Brasilia, de agosto de 1985.

| -
“* 3

RUBEM DE OLIVEIRA LIMA
S Consulfor Juridico do Projeto




