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As| expresstes administra¢do centra-
a e descentralizada e adminis-
tracdo direta e indireta s3o costu-
meiramente usadas de modo impre-
ciso, na Administracdo Publica bra-
sileira, seja em textos normativos,
seja em trabalhos juridicos ou de
Ciéncia da Administracdo. Acabam,
daf, os contetdos compreendidos
por tais expressdes sendo mal inter-
pretados, de tal sorte que, muitas
vezes, uma € utilizada como sindni-
mag da outra. O préprio Decreto-lei
nQ| 200, de 12 de fevereiro de 1967,
no| seu artigo 49 finda por consa-
grar imperdodvel confusdo entre os
dojis conceitos.

Nd exposicdo que se segue, cujas
finhas bdsicas foram utitizadas
como pardmetros para a classifica-
¢30 das entidades da administracdo
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indireta em pesquisa desenvolvida
pelo Instituto de Administracdo, da
Faculdade de Economia da Univer-
sidade de Sao Paulo, por contratata-
¢do da Fundacdo do Desenvolvi-
mento Administrativo do Estado de
Sdo Paulo - FUNDAP, tentamos
enunciar as caracter(sticas e os fun-
damentos de um e outro conceito,
procurando demonstrar que o pri-
meiro deles — de administragdo cen-
tralizada e descentralizada — tem
relevdncia apenas no campo da
Ciéncia da Administragdo, ao passo
que 0 segundo — de administracdo
direta e indireta — assume impor-
tancia exclusivamente como critério
da Ciéncia do Direito.

A descentralizagdo compreende um
“descongestionamento’’ de poderes
de diregdo. O problema principal da
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descentralizacdo, do ponto de vista
administrativo, como  salienta
Newman (1976), "‘é a autoridade de
planejamento, ou seja: quem, na
hierarquia da organizacdo, decide o
que deve ser -feito. A consideragdo
predominante a tipifica-la é o nivel
da organizacdo no qual sdo tomadas
as decisbes.” O que a caracteriza é a
entrega de tais poderes, pela autori-
dade central, 3 autoridade de com-
peténcia menos geral. A propésito,
ainda, a licdo de Galbraith (1977):
""Thus, organizations in which deci-
sions were made at the top were
called centralized. Those in wich
authority was distributed to lower
levels were to exhibit varying de-
grees of descentralization. Thus
centralization-descentralization re-
fers to the vertical distribution of
power associated with the vertical
division of labor”’. Compreende-se
a descentralizagdo, assim, como
conceito -especifico da Ciéncia da
Administracdo, sendo origingrio da
necessidade, por parte da Adminis-
tragdo Publica, de prover seus obje-
tivos com maior racionalidade téc-
nica, funcional e econdmica.

Podemos nos referir & centralizagdo
como um sistema de administracdo
mediante o qual o exercfcio das fun-
¢cBes a ela (administracdo) referen-
tes é desempenhado por um orga-
nismo Unico, porém através de va-
rias dependéncias que as cumprem;
a capacidade para 0 seu exercicio é
una, ocorrendo mera distribuicdo
de competéncia entre aquelas de-
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pendéncias. Tais dependéncias, ndo
obstante, continuam subordinadas a
autoridade maxima do sistema, que
as comanda. De outra parte, a des-
centralizagdo referir-nos-emos co-
mo um sistema de administracdo
através do qual o exercfcio das fun-
¢Oes a ela (administracdo) referen-
tes é desempenhado por varios or-
ganismos, aos quais se distribui ca-
pacidade e competéncia para tal. A
outorga dessas capacidades corres-
ponde o aparecimento de entidades
dotadas de personalidade juridica
prépria. No primeiro caso ndo ha
atribuicdo, como ocorre no segun-
do, de liberdade de administrar ao
agente das fungBes de administra-
¢do. Assim, teremos que as caracte-
risticas da centralizacdo e da des-
centralizagdo repousam, respectiva-
mente, na-auséncia ou na existéncia
de liberdade de administrar, confor-
me citacdo de Bandeira de Mello
(1968).

Ndo hd como confundir também a
descentraliza¢do, que diz respeito a
distribuicdo (descongestionamento)
de capacidades funcionais, com des-
concentragdo, conceito que implica
na distribuicdo de funcles a vérias
entidades, porém subordinadas ao
organismo administrativo.

Embora se tenham como pacificas
as distingOes esbocadas, algumas pa-
lavras mais devem ser ditas a propé-
sito da questdo. E que a descentrali-
zagdo pode gerar-se através de trés
modalidades, sendo entdo: a) terri-



torial ou geogrédfica; b) de servigo
ou|funcional; c) por pessoa privada
ou|por colaboracio.

Na descentralizagdo territorial ou
geografica encontramos o exercicio
e a capacidade relativos a uma de-
terminada atividade de administra-
cdo conferidos a uma pessoa juridi-
ca| criada pela administragdo para
praticé-la em determinada regido.

Nag descentralizacdo de servi¢o ou
funcional encontraremos o exerci-
cio e a capacidade relativos a um
determinado servico conferidos a
uma entidade destacada da Admi-
nistracdo Central, que, dotada de
personalidade prépria criada pela
Administracdo, pratica a atividade a
ela correspondente por direito pré-
prio. No primeiro caso, a competén-
cia da entidade descentralizada é
delimitada pela 4rea geografica e
suas atribuicBes sdo genéricas; nes-
te, pela drea funcional e suas atri-
buicSes sdo especificas.

Na descentralizagdo por pessoa pri-
vada ou por colaboragdo encontra-
mos o exercicio e a capacidade rela-
tivos a um determinado servigo con-
feridos a pessoa privada, eventu-
almente criada ou cuja criagdo foi
autorizada, direta ou indiretamente,
pela prépria administragdo, pessoa
privada esta que pratica a atividade
aquele servigo correspondente por
direito alheio. Para efeito do exer-
cicio da administracdo descentrali-
zada por pessoa privada ou por co-
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laboracdo, poderd a Administragdo
criar ou autorizar acriagdo, diretaou
indiretamente, de entidades que a
pratiquem ou, ainda, incumbir, con-
tratual ou compulsoriamente, enti-
dades criadas pelo setor privado de
pratica-la.

Observadas as trés modalidades de
descentralizagdo acima dispostas,
verificaremos que, em realidade, as
duas Ultimas se aproximam entre
si (definem-se pelo “servigo’’ e sdo
especificas), na medida em que se
distanciam da primeira (que se defi-
ne pela "‘drea geogréfica’ e é gené-
rica). Por outro lado, ocorre aproxi-
macdo entre as duas primeiras (im-
plicam préatica de atividade por enti-
dade publica, da prépria Adminis-
tracdo), na medida em que se dis-
tanciam da terceira (implica prética
de atividade por entidade privada,
isto &, por particular).

Tal colocacdo impGe a necessidade
de consideracdo do aspecto juridico
do problema e o discernimento de
que o conceito de descentralizagdo
é extrajuridico, ja que, envolvendo
critério de eficiéncia administrativa,
é préprio a Ciéncia da Administra-
¢do. Para que ocorra descentraliza-
¢d0 administrativa sjo irrelevantes
condi¢Bes e circunstincias de natu-
reza juridica: existird ela indepen-
dentemente da natureza ou forma
juridica adotada ou conferida & en-
tidade que pratica a atividade de
administragdo, quer seja privada,
quer seja publica. O critério segun-
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do o qual se apura a sua efetiva ocor-
réncia estd na materialidade do
descongestionamento de poderes
que através dela se visa alcancgar.
Verificando-se tal descongestiona-
mento, independentemente de for-
malizagBes jur(dicas adotadas, tere-
mos a efetividade da descentraliza-

¢ao; na hipdtese inversa, também

independentemente daquelas for-
malizagBes, ndo terd sido ela logra-
da. Consequentemente, teremos
que, na sua esséncia, hd um desajus-
te entre a realidade definida pela
Ciéncia da Administracdio como
descentralizagdo e a imagem especi-
fica que do fendmeno é tomada me-
diante a ado¢do da 6tica jurfidica.

Para a Ciéncia da Administra¢do ha-
verd descentralizacdo tdo somente
se, na realizacdo de servicos ou fun-
¢Bes de administracdo, se manifes-
tar liberdade ou independéncia da
autoridade que a pratica. Sob o
ponto de vista juridico — o que cor-
robora a afirmagcdo de que hé desa-
juste entre o conceito daquela e a
imagem projetada pelo Direito —
apenas ha relevancia, no exame do
mesmo fendmeno, enquanto se dis-
tinga se aquela atividade foi pratica-
da pelo Estado ou por outra pessoa
juridica, publica ou privada, ou me-
Ilhor, por pessoa de direito pablico
ou por pessoa de direito privado.

Analisadas tais modalidades sob o
angulo juridico, teremos uma dis-
tingdo: de um lado a primeira € se-
gunda das modalidades comentadas

22

de descentralizagdo, de outro a ter-
ceira delas. Importa verificar que a
referida como descentralizagdo por
colaboragcdo compreende, justamen-
te, o exercicio de atividades de
administracdo por pessoas juridicas
de direito privado.

Como ja nos referimos anteriormen-
te, as expressdes ‘‘administracdo
descentralizada’” e ‘“‘administracdo
indireta’’, por um lado, e “adminis-
tracdo centralizada’’ e “administra-
¢do direta’’, por outro, sdo costu-
meiramente utilizadas, em doutrina
e na legislagdo, como sindnimas.
N3o obstante, ndo se confundem os
conceitos contidos em tais expres-
sOes.

Ainda ndo se logrou encontrar um
critério uniforme que obvie, com
precisdo, as distingdes necessdrias
entre as vdrias entidades, puUblicas
ou privadas, que se incumbem do
atendimento 3as inUmeras funcgbes
da Administracdo Publica descen-
tralizadamente exercidas.

Visto, no entanto, que o0 conceito
de descentralizacdo € peculiar 3
Ciéncia da Administracdo e que, pa-
ra efeito de tratamento juridico do
fendmeno, hd tdo somente relevan-
cia no seu exame sob a considera-
¢do da personalidade juridica —
como pulblica ou privada — da pes-
soa que a desempenha, poderemos
ter como vélida a no¢do segundo a
qual as atividades de administracdo
publica podem ser executadas dire-



ta ou indiretamente, ocorrendo a
primeira hipdtese quando a organi-
do estatal, por si prépria, incum-
se da sua execugdo, seja através
dos seus 6rgaos administrativos cen-
lizados (as Secretarias de Estado,
por exemplo), seja através dos des-
ntralizados (as autarquias). Ocor-
re a segunda sempre que a organiza-
0 estatal delega a terceiros (em-
presas criadas ou cuja criagdo auto-
rizou, fundagoes, particulares dele-

gados, contratual ou compulsoria--

ente) aquela execucdo. Pacifico,
as condi¢des, que, ao lado da
administragdo direta, que podera
assumir a forma centralizada ou

ntralizada, subsiste a adminis-

t;acé'o indireta, que com aquelas
ndo se confunde.

F[ara logo se vé, portanto, que n3o
xiste coincidéncia entre a realidade
scentralizagdo, propria a Ciéncia
a Administragdo, e administragdo
indireta, conceito tomado sob a 6ti-
do Direito:

- a

cia da Administracdo:
administra¢do centralizada;
administragao descentralizada;

ireito:

Administragio direta

. centralizada;

. descentralizada;
Administragdo indireta.

noc¢do definida encontra arrimo
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em inGmeras disposi¢Oes legais; ba-
sicamente, porém, naquelas cons-
tantes do § 19 do artigo 19edo §
20 do artigo 170, todos da Emenda
Constitucional n® 1 de 1969:

“Art. 19 - E vedado & Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios:

"Il - instituir imposto sobre:

" a - o patrimdnio, a renda ou os
servigos uns dos outros;

............................

e 1

§ 19- O disposto na alinea "a
do item |1} é extensivo as
autarquias, no que se refe-
re ao patrimonio, a renda e
aos servigos vinculados as
suas finalidades essenciais
ou dela decorrentes; mas
ndo se estende aos servicos
publicos concedidos . . .
(grifamos)

Naexploraggo, pelo Estado,
de atividades econdmica,
as empresas publicas e as
sociedades de economia
mista reger-se-do pelas nor-
mas aplicdveis as empresas
privadas, inclusive quanto
ao direito do trabalho e ao
das obrigacdes’ (art. 170,
§ 20, grifamos).

Ao exame dessas duas disposi¢tes é
consequente a conclusdo de que a
Constituicdo distingue entre autar-
quia (entidade da administragdo di-
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reta descentralizada, se usarmos do
conceito extrajuridico) e concessio-
nérios de servigos publicos (entida-
des da administracdo indireta), para
definir, na primeira delas, que o
principio da imunidade tributdria
s6 as primeiras aproveita; outros-
sim, ja na derradeira disposicdo, in-
cisivamente determina que as em-
presas pUblicas e as sociedades de
economia mista estejam sujeitas as
normas de direito privado, "inclusi-
ve'' no que respeita as matérias de
direito do trabalho e das obrigagGes.

E isso porque, indiscutivelmente, ao
Direito importa a consideracao do
estatuto juridico da entidade que
pratique a atividade entendida pela
Ciéncia da Administracdo como
descentralizada: ora a descentraliza-
¢do administrativa é _dinamizada
através de pessoa de direito publico,
adstrita a regime juridico de nature-
za publicista, em fungdo do qual as-
sume as prerrogativas e sujeicdes pe-
culiares ao Poder Publico;oraé dina-
mizada através de pessoa de direito
privado, subordinando-se a regime
juridico de natureza privatista, em
fungdo do qual — embora sob o
controle do Poder Piblico — para
efeitos gerais, equipara-se aos parti-
culares, sem a titularidade daquelas
prerrogativas e sujei¢des.

Logo, poderemos conceituar admi-
nistragdo direta como a modalidade
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de administracdo publica exercida
através de pessoa juridica de direito
ptiblico, e administragdo indireta
como aquela exercida através de
pessoa juridica de direito privado.
Donde teremos, agora mais especi-
ficamente:

Ciéncia da administracdo:

— Administracdo centralizada
(exercida sempre por pessoa juri-
dica de direito publico);

— Administracdo  descentralizada
(exercida ou por pessoa juridica
de direito publico, ou por pessoa
juridica de direito privado);

Direito:

— Administracdo direta (exercida
sempre por pessoa juridica de di-
reito publico, centralizada ou
descentralizada) ;

— Administracdo indireta (exercida
sempre por pessoa juridica de di-
reito privado, descentralizada-
mente}.

Linhas acima ficou devidamente in-
dicado que ndo se logrou ainda en-
contrar um critério que seja unifor-
memente seguido para definir os fe-
ndmenos da administracdo direta e
da administracdo indireta. Ndo obs-
tante, a coloca¢do que acabamos de
expor &, segundo parece, a que mais
se conforma a realidade, amoldan-



-se, ademais, as disposigbes cons-
titucionais consideradas.

De toda sorte — e até para confir-
ar as ressalvas manifestadas — hd
que se ter em vista o texto do De-
creto-lei n® 200 de 25.02.1967,
que operou a Reforma Administra-
tiva, no dmbito federal, o qual, em
seu artigo 59, entre as entidades da
administragdo indireta classifica as
autarquias, as empresas publicas, as
sociedades de economia mista e as
fundacgdes.

corre, no entanto, que ¢ inteira-
ente imprecisa a classificacdo do
ecreto-lei n® 200/67, visto que,
nglobando numa mesma categoria
utarquias, empresas publicas, so-
iedades de economia mista e fun-
acOes, estd a considerar como in-
lufdos num mesmo género pessoas
e direito pablico e pessoas de di-
eito privado, 0 que, sob a 6tica ju-
idica, ndo parece escorreito.

esse respeito, alids, observa
avalcanti que “hd manifesto
qufvoco em colocar na mesma cha-
e de administracdo indireta as au-
arquias e as sociedades mistas, por-
ue s30 extremamente diversos os
ipos de relagbes que cada uma de-
las mantém com os 6rgdos centrais
a administragdo direta’’. Torna-se
stritamente necessario, desta sorte,
considerar a circunstdncia de que,
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para os efeitos do aludido decreto-
-lei, a expressdo '‘administracdo in-
direta” foi tomada em sentido ndo
rigorosamente juridico, antes ser-
vindo para designar um grupo de
entidades através dos quais se pro-
cura empreender o tipo de atividade
difinido pela Ciéncia da Administra-
¢do como descentralizada. N3o sir-
va, portanto, a imprecisdo do tex-
to considerado como contra-argu-
mento 3 colocacdo cujas justificati-
vas s30 encontradas na vigente Cons-
tituicdo.

Ponderadas todas as consideragGes
expostas poderemos enunciar, em
coeréncia com os termos da difini-
¢do — juridica — postulada, como
entidade da administragcdo indireta,
no exercicio de fungdes estatais:

. as fundacgGes de direito privado;

. as empresas publicas;

. as sociedades de economia mista;

. as sociedades de cujo capital par-
ticipa, majoritariamente, o poder
publico;

. 0s consarcios de direito privado;

. as empresas privadas;

g. Os particulares.

Qo oo

- O

De outra parte, como entidades da
administracdo direta, descentraliza-
damente exercendo-a — sob o pon-
to-de-vista da Ciéncia da Adminis-
tracdo —, teremos:
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a. as fundacgBes de direito publico;
b. as autarquias;
c. os consorcios de direito publico.

A indicacdo das cinco primeiras —
fundagGes de direito privado, em-
presas publicas, sociedades de eco-
nomia mista, sociedade de cujo ca-
pital participa majoritariamente -0
poder publico e consércios de direi-
to privado. — como entidades de
administracdo indireta ndo h3 de
suscitar duvidas maiores.

Cumpre esclarecer, todavia, quanto
ao papel das empresas privadas
como entidades da administracdo
indireta, que seguidamente ¢ ele
cumprido, quando operam elas 0s
chamados descontos de imposto de
renda na fonte e de contribuicdes
previdencidrias “em folha”, bem
assim — em alguns casos — do im-
posto sobre servicos na fonte. Da
mesma forma, também o fazem
quando desenvolvem atividades de
concessiondrio de servico publico.
Quanto aos particulares — pessoas
fisicas — cumprem funcGes de ad-
ministracdo indireta, nitidamente,
na prestacdo de servico eleitoral e
do servico de Juri.

Outro ponto que cumpre aqui dei-
xar explicito é o referido a distin-
cdo entre fundacBes de direito pri-
vado — entidades da administragdo
indireta — e fundacdes de direito
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publico — entidades da administra-
¢3o direta. Estas altimas, segundo
entendemos, sdo verdadeira autar-
quias, como tal sendo tratadas pela
legislagdo que lhes é aplicdvel. Tra-
ta-se, no caso, de "autarquias fun-
dacionais”. Como autarquias, pois,
sjo tratadas pelo direito positivo,
estando sujeitas — especialmente no
que tange ao direito das obrigactes
e ao direito do trabalho — a regime
de direito publico: dai porque sdo
definidas como entidades de admi-
nistragdo direta, equiparadas as au-
tarquias. Quanto as fundagGes de
direito privado, estdo sujeitas a regi-
me de direito privado.

A demonstragdo assim procedida. da
distingdo existente entre os concei-
tos considerados, decorrentes da di-
versidade de nfveis em que se colo-

" cam — um na Ciéncia da Adminis-

tragdo, outro na Ciéncia do Direi-

10 — acresce como relevante obser-

vacdo a considerar a circunstancias
de que no equfvoco da utilizagcdo de
ambos como atinentes a uma mesma
realidade incidiu o préprio elabora-
dor do Decreto-lei n® 200/67. Ali-
nhados, todavia, 0s subsidios cons-
titucionais acima indicados e a di-
versidade de critérios daquelas duas
ciéncias, ter-se-4 como inconvenien-
te, do ponto de vista cientifico, a
indistingdo . diuturnamente consa-
grada entre as expressdes de que vi-



Revista de Administragdo A - USP

mos tratando — administracdo cen- lado; administracdo direta e indire-
tralizada e descentralizada, de um ta, de outro.
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