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1. Introducéio: algumas reflexdes sobre o problema da descen-
tralizacsio administrativa no Brasil

O freqiiente acionamento as areas técnicas da Secretaria de Pla-
nejamento da Presidéncia da Republica, particularmente as Sub-
secretarias de Orcamento e Financas e de Modernizacdo Adminis-
trativa, para examinar projetos de reconhecimento e concesséo de
autonomia administrativa e financeira a determinados 6rgaos da
administragdo publica, vem sugerindo, h4 muito tempo, uma abor-
dagem da matéria, no sentido de interpretar a legislacdo que lhe
é aplicavel. Demais, estudo amplo e monografico que se ocupe da
analise substantiva e factual dos varios contornos que o assunto,
encerra, constitui motivacéo gratificante, pois o tema est4, prati-
camente, inexplorado.
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Outra razdo é a de que o Governo brasileiro, no Ambito do Poder
Executivo federal, nao possui mais o monopo6lio da administracao
publica, que se esfacela, dia a dia, com a proliferacao de intocaveis
orgdos auténomos, autarquias, e notadamente empresas piblicas
e fundacgoes.

Igualmente pode ser citada a experiéncia da chamada descen-
tralizacao terriforial ou regional, sem outorga de personalidade
]urldlca através das regibes administrativas ou administracdes
regionais, postas em pratica pelo antigo Estado da Guanabara e
no Distrito Federal.

- Com isso, os orgaos auténomos, as regides administrativas ou
administragdes regionais compdem, na administracdo direta, o
que até se poderia chamar de administracdo descentralizada sem
personalidade juridica.

Esta é, realmente, uma grave preoccupa¢do do ponto de vista
institucional. Porque, com isso, os principios fundamentais cons-
tantes do Decreto-lei n® 200/67, Titulo II, vao-se tornando cada vez
mais inconciliaveis com a supervisdo ministerial e sobretudo im-
pedindo a vivéncia integrada e o fortalecimento do sistema de
planejamento federal.

A administragio direta nao tem exercido o pleno dominio da
diregdo e coordenag¢do normativa e de controle sobre os 6rgaos a
ela subordinados e, muito menos, avaliado o desempenho das en-
tidades que lhe sao vinculadas, integrantes da chamada adminis-
tracao indireta.

Uma andlise dos custos, por exemplo, de entidade da adminis-
tracdo indireta, que preste um determinado servigo ao publico
consumidor, nunca encontra quem, na administragdo direta, cer-
tifique, verifique, conteste ou reavalie a veracidade e procedéncia
de seus componentes, visando ao atingimento da verdade tarifdria.

Nao tem havido, em conseqiiéncia, um aprimoramento do pro-
cesso de descentralizacao, através da racionalizacdo e moderniza-
cdo da capacidade instalada do setor publico, do dimensionamento
de suas necessidades de recursos humanos, da viabilidade econé-
mico-organizacional de suas estruturas. Ao contrario, ante as pre-
suntivas ineficiéncias, por versao estereotipada ou real o caminho
encontrado para obvia-lo nio tem sido o da analise critica, de
reformulacgdo do setor publico, mas 0 da crlagao paralela, super-
posta ou cumulativa de novas estruturas e regimes de pessoal, mui-
tas vezes, sem capacitacdo gerencial adequada e imperfeita defi-
ni¢do de objetivos.

Num remate: ha um bloqueio de seguimento nas diversas fun-
¢oes de Governo, sem coordenacao e controle, deprimindo a vali-
dade do sistema de planejamento federal.

A descentralizacdo administrativa, na pratica brasileira atual,
converteu-se num indiscriminado processo de cria¢do de entidades
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e fundagoes, ao invés de se pautar pela distingdo clara entre dire-
¢do e erecugdo. A administragdo publica é, hoje, um vasto com-
plexo de pessoas juridicas. .

A multiplicacdo de entidades e fundagbes provoca uma difusdo
incémoda ao planejamento governamental. Com isso, a integra-
¢do do planejamento com o orgamento e a modernizagdo adminis-
trativa se torna dificil; ha uma descoordenacfio entre diferentes
agentes que executam determinada fung¢do de Governo. Impde-se
ampla revisao, portanto.

Some-se a tudo isso 0 momento crucial por que passam as cién-
cias humanas: parece certo que o desenvolvimento econémico néo
tem trazido a paz social. Também vai ficando claro que a meder-
nizacdo administrativa, produto do avanco tecnoldgico, esta sendo
dificultada do ponto de vista da coordenacdo e do controle, visto
que a administra¢do evoluiu, rapidamente, do binémio homens e
coisas para o complexo homens, méaquinas e sistemas, exigindo
cada vez mais executivos superdctados e recursos humanos com
alta capacidade de analise e discernimento.

A administracdo publica brasileira deve, pois, manter-se em aler-
ta; € hora de rever-se os padroes de atendimento. ao carpo social,
pena do colapso que, fatalmente, pode ocorrer, trazendo conse-
qiiéncias senao funestas, pelo menos desagradaveis.

2. Posicionamento legal

O Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967, com a redagéo
dada pelo Decreto-lei n? 900, de 29 de setembro de 1969, dispoe:

“Art. 172 — O Poder Executivo assegurard autonomia admi-
nistrativa e financeira, no grau conveniente, aos servigos, institu-
tos e estabelecimentos incumbidos da erecugdo de atividades de
pesquisa ou ensino, ou de carater industrial, comercial ou agricola,
que por suas peculiaridades de organizagdo e funcionamento, exi-
jam tratamento diverso do aplicdvel aos demais érgdos da admi-
nistragdo direta, observada sempre a supervisao ministerial.

§ 1¢ Os drgdos a que se refere este artigo terao a denominaqao
genérica de orgdos auténomos.

§ 20 Nos casos de concessdao. de autonomia financeira, fica o
Poder Executivo autorizado.a instituir fundos especlais de natu-
reza contabil, a cujo crédito se levardo todos os recursos vincula-
dos as atividades do 6rgao auténomo, orcamentérios e extraorga-
mentéarios, inclusive a receita prépria.” (Grifos do autor.)

Como decorréncia desse dispositivo verifica-se que:

a) a autonomia € assegurada pelo Poder Executivo;
b) em grau conveniente;
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¢) é dirigida e reservada para: servigos, institutos e estabeleci-
mentos;

d) depende do preenchimento de determinadas condigées, alter-
nativas ou aditivas, ou seja:

® executarem atividades de pesquisa ou ensino;

® terem carater industrial, comercial ou agricola;

® serem peculiares quanto a forma de organiza¢do e funciona-
mento;

® terem tratamento diverso do aplicavel aos demais orgdos da
administra¢ao direta,

® seja mantida e preservada a supervisao ministerial.

Por outro lado, assegurada a autonomia pelo Poder Executivo,
fica reconhecida, de imediato, a autorizacdo para que esses ‘“‘ér-
gaos autfnomos” instituam:

a) fundos especiais de natureza contabil;

b) concentrem neles todos os recursos vinculados ao 6rgao re-
cém-autonomizado, sejam orgamentarios e extraorcamentarios, in-
clusive a receita proépria.

3. Insuficiéncias regulamentares

Colocada nesses termos, a matéria relativa aos chamados “érgaos
autdnomos” suscita, no entanto, amplo discernimento e exegese
interpretativa; comporta criticas e impoe algumas sugestoes, de
cunho operacional. Isto porque, carentes de regulamentacdo ex-
pressa, os dispositivos do art. 172 e paragrafos sdo altamente in-
dagativos e até algo contrarios ao espirito normativo do Decreto-
lei n® 200/67, bem como estao desarticulados de outros textos
normativos vigentes, de modo especial os constantes da Lei n?
4 320/64, que trata do orcamento publico.

A propria denominacdo desses o6rgdos tem sofrido modifica-
¢oes: o costume deu-lhes o nome de ‘“6rgéos relativamente autd-
nomos”, fugindo & regra do art. 172, § 19, fato que culminou com
lei recente aceitando essa designacgdo, verbis: Lei n? 6162, de
6 de dezembro de 1974:

“Dispoe sobre a integracdo de funcionarios publicos do Distrito
Federal nos quadros de pessoal dos érgdos relativamente auténo-
mos, autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista
e fundacoes e d4 outras providéncias.” (Grifos do autor.)

Expressoes como: “O Poder Executivo assegurard...” e “... no
grau conveniente”, inseridas no dispositivo do art. 172, por si
86s, requerem percuciente andlise.

Quando o art. 172 introduz em sua redacdo o vocabulo assegu-
rard, tem-se a impressdo de que todos os érgdos da administracéo
publica direta séo, a priori, plenamente auténomos e que esse tex-
to visa apenas ao reforco de uma condi¢do preexistente, a qual,
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na realidade, é um tanto inveridica, vez que, os orgdos da admi-
nistracéo direta estdo sempre numa relagao de subordinagéo, sem
personalidade juridica, e sujeitos & supervisdo presidencial ou mi-
nisterial.

Alias, ja na etimologia, assegurar tem a seguinte explicac¢go:
“v.t. Garantir; tornar seguro; pdr fora de perigo; asseverar; t.-rel.
afirmar com seguranca ou certeza; assegurar; garantir; certificar;
p. firmar-se; apoiar-se; certificar-se.” (Pequeno diciondrio brasi:
leiro da lingua portuguesa.)

Outra expressdo, algo dubitativa, inserta no art. 172, é esta:

no grau conveniente.,” Que é grau? Que é conveniente,
para o texto desse artigo? Quais s8o os critérios ou indicadores para
dar parametros ao Poder Executivo para medir a autonomia ad-
ministrativa e financeira? Por isso, a menos que o regulamento
os explique, parece indcua e inobservavel a orientacfo ou exigén-
cia traduzida pelos vocabulos em causa. Demais, parece extrema-
mente dificil, no ambito das ciéncias sociais, pretender-se medir
em graus, sem critérios e indicadores prévios, 6 encaminhamento
ou a constatacdo de uma situacéo tendente a redundar em deciséo
do poder, com a preciséo, a certeza e a seguranca admissiveis ape-
nas para as férmulas e mecanismos das ciéncias exatas.

O Decreto-lei n® 200/67, que é, por natureza, normativo, nio
poderia ter cometido o pecadilho de deixar sem maiores exphca-
cOes a matéria relativa aos “6rgios autdnomos”. Esses aspectos
introdutivos, ora. focalizados, bem demonstram a precariedade de
orientacao para se formar o juizo € o quadro de referéncias apto
a conferir a determinado 6rgao da administracdo ptblica direta, a
condicdo de autonomia.

Contudo, pode-se alvitrar que com algum esfor¢o e bem arquite-
tada exposicao de motivos ou consideranda, seja provavel que pro-
jetos de organizacdo administrativa, que pleiteiem autonomia ad-
ministrativa e financeira a determinados 6rgéos invoquem, para
caracterizar o grau de conveniéncia alguns postulados constantes
dos principios fundamentais do proprio Decreto-lei n? 200/67, con-
tido no Tit. II, arts. 6 a 14, expressivamente o da descentralizagdo,
que assim se redige

“Art. 10. A execucao das atividades da admuustra.ga.o federal
devera ser amplamente descentralizada.

§ 19 A descentralizacdo serd posta em pratica em trés planos
principais:

a) dentro dos quadros da administragdo federal, dlstingumdo-se
claramente o nivel de direcdo do de execucéo;

b) -da administracdo federal para a das unidades federadas, quan-
do estejam devidamente aparelhadas e mediante convénio;

c¢) da administracdo federal para a 6rbita privada, mediante con-
tratos ou concessoes.

[

Orgdos auténomos 51



§ 2° Em cada 6rgdo da administracédo federal, os servigos que
compdem a estrutura central de direcao devem permanecer libe-
rados das rotinas de execucao e das tarefas de mera formalizacdo
de atos administrativos, para que possam concentrar-se nas ati-
vidades de planejamento, supervisao, coordenacao e controle.

§ 39 A administracao casuistica, assim entendida a decisdo de
casos individuais, compete, em principio, ao nivel de execu¢ao, es-
pecialmente aos servigos de natureza local, que estao em contato
com os fatos e com o publico.

§ 49 Compete a estrutura central de dire¢do o estabelecimen-
to das normas, critérios, programas e principios, que os servigos
responsaveis pela execucdo sao obrigados a respeitar na solugao
dos casos individuais e no desempenho de suas atribuigoes.

§ 59 Ressalvados os casos de manifesta impraticabilidade ou
inconveniéncia, a execugao de programas federais de carater niti-
damente local devera ser delegada, no todo ou em parte, mediante
convénio, aos 6rgaos estaduais ou municipais incumbidos de ser-
vigos correspondentes.

§ 6° Os orgaos federais responsiveis pelos programas conser-
varao a autoridade normativa e exercerao controle e fiscalizagdao
indispensaveis sobre a execu¢io local, condicionando-se a libera-
¢éo dos recursos ao fiel cumprimento dos programas e convénios.

'§ 7° Para melhor desincumbir-se das tarefas de planejamento,
eocordenagio, supervisdo e controle e com o objetivo de impedir o
crescimento desmesurado da maquina administrativa, a adminis-
tracdo procurara desobrigar-se da realizacdo materlal de tarefas
executivas, recorrendo, sempre que posswel a execucdo indireta,
mediante contrato desde que exista, na area, iniciativa pnvada
suficientemente desenvolvida e capacitada a desempenhar 0s en-
cargos de execugao.

~§ 82 A aplicacdo desse critério esta condicionada, em qualquer
caso, aos ditames do interesse publico e as conveniéncias da se-
gurang¢a nacional.”

4. Elementos de caracterizagéo: servigos, institutos e estabeleci-
mentos

Nao tendo a lei estabelecido para os efeitos de assegurar a auto-
nomia o que sejam servicos, institutos ou estabelecimentos, nem
tendo havido decreto regulamentar disciplinando 0 seu entendi-
mento, parecia claro que a fonte tnica e legitima de sua inter-
pretagao conducente a atender ao primeiro pressuposto do art.
172, seria o da sinonimia 1éxica, através da significacdo etimolé-
gica e vocabular.

Alias, a expressido servico, adjetivada de piblico ou federal, usa-
da indistintamente na legislacdo e mesmo na prépria Constituicdo
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Federal, ainda ndo recebeu um tratdmento de definicio ou de
indicadores capazes de aferir o seu significado, a fim de poder
apurar convenientemente, no contexto, sua perfeita identificacéo.
Nesse sentido, alids, a lei orcamentaria anual poderia trazer, como
anexo, catalogo dispondo sobre a relagio remissiva de programas,
projetos e atividades e os respectivos 6rgios ou servigos incumbi-
dos de executa-los isoladamente ou em conjunto.

Todavia, parece certo que, quando o legislador do Decreto-lei
n® 200/67 usou além do vocabulo servigcos, também as expressdes
institutos ou estabelecimentos nada mais estava fazendo sendo
reforcar, casuisticamente, a expressdo servicos, pois, na realidade,
institutos ou estabelecimentos sdo igualmente servigos, face o en-
tendimento que ressai da interpretacdo do Titulo I, do Decreto-tei
n® 200/67, artigos 4° e 59 e respectivos paragrafos, cujo exame
vem a seguir:

Os mencionados artigos 49 e 59 definem a classificacdo das ca-
tegorias organizacionais da administracio piblica federal, dis-
pondo:

“Art. 4 A administracéo federal compreende:

I — Administracdo direta, que se constitui dos servigos inte-
grados na estrutura administrativa da Presidéncia da Repgblica
e dos ministérios.

II — A administracdo indireta, que compreende as seguintes
categorias de entidades, dotadas de personalidade juridica prépria:
a) Autarquias )

b) Empresas ptiblicas
¢) Sociedades de economia mista

§ 19 As entidades compreendidas na administra¢cdo indireta
consideram-se vinculadas ao ministério em cuja 4rea de compe-
téncia estiver enquadrada sua principal atividade.”

“Art. 50 Para os fins desta lei, considera-se:

I — Autarquia — o servico auténomo criado por lei, com per-.
sonalidade juridica, patrimdnio e receitas préprios, para executar
atividades tipicas da administracdo publica, que requeiram, para
melhor funcionamento, gestdo administrativa e financeira des-
centralizada. B

II — Empresa pdblica — a entidade dotada de personalidade
jurfdica de direito privado, com patriménio préprio e capital ex-
clusivo da Unifo, criada por lei para a exploracio de atividade
econdmica que o Governo seja levado a exercer por forca de con-
tingéncia ou de conveniéncia administrativa, podendo revestir-se
de qualquer das formas admitidas em direito.

III — Sociedade de economia mista — a entidade dotada de
personalidade juridica de direito privado, criada por lel para a
exploracéo de atividade econdmica, sob. a forma. de sociedade and-
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nima, cujas agdes com direito a voto pertencam em sua maioria
a4 Uniao ou a entidade da administracao indireta.

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

§ 20 O Poder Executivo enquadrari as entidades da adminis-
tracdo indireta existentes nas categorias constantes deste artigo.”
(Grifos do autor.)

Existem, pois, as expressdes servigcos integrados para referi-
rem-se & composicdo estrutural da administracdo direta e ser-
vigo autdénomo para categorizar-se as autarquias, como entidades
personalizadas da administracdo indireta. Empresa publica e so-
ciedade de economia mista sdo entidades de direito privado, sim-
plesmente.

Assim, servigos, isoladamente, na letra do artigo 172 do Decreto-
lei n® 200/67, pode ser qualquer tipo de 6rgédo da administracéo
direta inserido na estrutura basica ou regimental (operacional) da
Presidéncia da Republica ou dos ministérios.

O Titulo do Decreto-lei n® 200/67 ao tratar da ‘“‘supervisdo
ministerial” procurou qualificar, com mais detalhe, os conjuntos
de categorias de 6rgaos integrantes da estrutura basica dos minis-
térios. A estrutura dos ministérios civis é tratada através dos ar-
tigos 22 a 24 e 29, itens e paragrafos; a dos militares tiveram con-
siderac@o peculiar através dos artigos 54 a 67, itens, paragrafos e
alineas, no Titulo IX.

Por esses dispositivos, no 4mbito dos ministérios civis, a estru-
tura basica de cada um deles deve ser composta de 6rgaos centrais,
exceto os que ddo apoio e assessoramento ao ministro de Estado.
Donde se constatatm as seguintes categorias de érgaos:

a) Orgdos de assisténcia direta e imediata ao ministro de Estado
(art. 29).

b) Orgdos centrais de planejamento, coordenacgdo e controle fi-
nanceiro (art. 22).

c¢) Orgaos centrais de diregéo superior (art. 24).

® orgaos de atividades auxiliares

® grgdos de atividades especificas

Certas atividades auxiliares comuns e que necessitam de coor-
denacao central sdo organizadas sob a forma de sistema (art. 30).

O detalhamento de uma estrutura basica denomina-se estrutura
regimental ou operacional. A estrutura basica é aprovada pelo
Presidente da Repﬁblica, usando das prerrogativas privadas que
lhe eabem, er vi do art. 81, item V da Constituico Federal. A
estrutura reglmental ou operacmnal é aprovada pelo respectivo mi-
nistro de Estado, por delegacdo atribuida pelo Decreto n® 68 885/71,
art. 69, pariagrafo Unico.

Portanto, servicos e extensivamente instituto ou estabelecimen-
to, para os efeitos do art. 172 do Decreto-lei n® 200/67 poderao
ser, mais explicitamente, quaisquer érgdos centrais de direcdo
superior, incumbidos de executar atividades especificas do minis-
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tério, os quais, segundo a prépria recomendacdo do Decreto-lei
n® 200/67 serdo organizados preferentemente em base departa-
mental (art. 24).

5. Atividades de pesquisa ou ensino

Também aqui claudicou o Decreto-lei n® 200/67, ndo especifi-
cando e deixando de remeter ao critério regulamentar o que se
deva entender por atividade de pesquisa ou ensino. A administra-
¢ao direta, configurada pela Presidéncia da Republica e pelos mi-
nistérios civis ou militares, podem ter nas respectivas Areas de
competéncia, ou como atividades dela decorrentes, a pesquisa ou
ensino, seja em sentido amplo ou restrito, inclusive para atendi-
mento ao prineipio do planejamento (Titulo II, art. 69, Inciso I e
Capitulo I, art. 79 e alineas).

Nao tendo o Decreto-lei n? 200/67 estabelecido indicadores para
a identificacdo dos vocabulos, ficara, pois, ao arbitrio do Poder
Executivo interpretar essas expressoes, o que, até norma em con-
trario, se pautara através do apelo ao 1léxico, ou eventualmente,
as fontes doutrinarias ou jurisprudenciais.

Parece, no entanto, face ao contexto que estes vocabulos per-
meiam, que a intencdo do legislador estaria dirigida & pesquisa e
a0 ensino de natureza técnica ou cientifica, ligados, principalmen-
te, as atividades da administracéo pubhca de carater industrial,
comerczal ou agricola, embora essa caracterizacdo seja, pela letra
do art. 172, uma alternativa e ndo uma condicionante.

Nesse sentido, por exemplo, fazendas experimentais, do Minis-
tério da Agricultura, uma vez inseridas na estrutura operacional
de atividade especifica do ministério, poderiam constituir-se em
casos tipicos de “Orgdos autbnomos”, como também o seriam a
Biblioteca Nacional, que integra a estrutura operativa de atividade-
fim do Ministério da Educac¢@o e Cultura, ou o Arquivo Nacional
e o Departamento de Imprensa Nacional, integrantes do Ministé-
rio da Justica.

6. Carater industrial, comercial ou agricola

Vérias imperfeicdes ou dependéncias a texto regulamentar inexis-
tente j4 foram levantadas neste estudo sobre os “6rgédos auténo-
mos”, &s quais pode-se, agora, acrescentar também estas.

O carater industrial, comercial ou agricola, como uma das con-
dicdes alternativas, tendentes ao reconhecimento e & concesséo de
autonomia financeira e administrativa a érgao da administracéo
publica federal direta fica, igualmente, a critério do Poder Exe-
cutivo, que, para tanto, mais uma vez usari o recurso exegético
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de natureza léxica, doutrinaria ou jurisprudencial, quando tiver
que decidir sobre os projetos oriundos da permisséo do art. 172 'do
Decreto-lei n? 200/67. Nao h4, inclusive aqui, quaisquer indica-
dores para serem rastreados pelo administrador a fim de suprir as
falhas da lei.

7. Peculiaridade de organiza¢do e funcionamento

Em principio, esta condicionante de reconhecimento para se asse-
gurar autonomia administrativa e financeira refere-se a estrutura
organizacional de unidade componente da administracio federal
direta postulante. Alias, é na peculiaridade que se percebe, dife-
rencialmente, as organizacoes e se pode. afirmar, exatamente com
base nisso, ngo existirem duas organizacoes iguais. H4, sim, uma
teoria das organizacoes mas de organizacdo para organizacdo, as
peculiaridades é que constituem os elementos indicadores dife-
renciais.

Portanto, os elementos condicionantes, sob comentario, sdo abso-
lutamente inécuos de serem pedidos, pois eles ja representam
indicador 6bvio do que se deva perquirir quando da analise da con-
cessdo da autonomia.

Entretanto, j4 que o legislador quis menciona-la, e, como este
estudo tem uma caracteristica monografica e exploratéria, a opor-
tunidade é valida para se dissertar sobre os critérios interpretati-
vos para o encaminhamento de uma conceitua¢ao de estrutura ba-
sica e operacional ou regimental na administracao publica. As-
sim, partindo-se da premissa essencial de organizacao, tem-se o
seguinte: :

A organizacgdo trata da divisdo do trabalho, do papel dos agentes
executivos e dos dirigentes, do assesscramento, do planejamento,
da coordenacdo e do controle, que dominem o processo de conse-
cucdo eficiente de objetivos, através de decisfes eficazes.

A funcéo valida e final da organizagéo é a de constituir a estru-
tura, a competéncia e os mecanismos necessarios ao atingimento
de objetivos. John Hunt assinala:

“We use structure to refer to the planned division of work among
members. We define an organization as: an identifiable social
entity pursuing multiple objectives through the coordinated activi-
ties and relations among members and objects. Such a social sys-
tem is openended and dependent for survival on other individuals
and sub-systems in the larger entity-society. From this definition
there are three essential components for an organization.

1. Objectives — These may be clear, vague, personal, or imper-
sonal. At the minimum, members must share some agreement
about these objectives to continue to coordinate their efforts.
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2. People — As a social system, the organization differs from
other systems (such as mechanical systems) in that individuals
are a primary ingredient.

3. Coordination — There will be some degree of planned or un-
planned coordination among the members of the organization.
The coordination normally produces a minimum of two hierarchi-
cal levels: a leader and theh led, which is the beginning of the
division of work.”!

Portanto, é a partir da identificacao dos objetivos, da”estrutura,
dos recursos humanos e dos-mecanismos que se pode avaliar a
peculiaridade que lhe é inerente, para os efeitos de enquadramento
da mesma nos presumidos pressupostos do art. 172 do Decreto-le1
n? 200/617.

8. Autonomia administrativa: conceito e limites

O Decreto-lei n® 200/67 nio define o que seja autonomia, em ter-
mos diretos, expressos e objetivos. E evidente que, quando se trata
de entidades da administracdo indireta (autarquias, empresas pi-
blicas e sociedades de economia mista) a autonomia comeca a se
caracterizar pela personalidade juridica prépria e pelas regras
de direito que lhe s3o inerentes, bem como dos respectivos esta-
tutos, expressivamente quando se tratar de empresa publica ou
mista.

Os orgaos integrantes da administracdo direta, contudo, nao
tém personalidade juridica; sdo sempre subordinados. Tanto
assim que os servigos componentes da estrutura da Presidéncia da
Republica e os ministérios sdo sempre auxiliares do Presidente,
que exerce a chefia do Poder Executivo (Constltulgao Federal e
Decreto-lei n® 200/67, Titulo I, artigos 1° e 29).

Porém, a deducdo logica que se pode tirar para dar consisténcia
a0 sentido da autonomia administrativa pretendida pelo legisla-
dor aos chamados “érgaos autdénomos”, ao que tudo indica, sera a
pratica do principio da descentralizagao, a que alude o Titulo II,
cap. III, art. 10, paragrafos e alineas do Decreto-lei n°® 200/67, ja
mencionado.

Registre-se, a propodsito, que a escassa literatura interpretativa
sobre o Decreto-lei n® 200,/67 faz poucas alusdes sobre as caracte-
risticas de autonomia administrativa, principalmente quando in-
duzida aos autdnomos em causa.

José Nazaré Teixeira Dias comenta que:

“Alguns desses 6rgaos operacionais apesar de incluidos na admi-
nistracdo direta, podem classificar-se, em razao da peculiaridade

! Hunt, John W. The restless organization. Sidney, New York, John Wiley
ed., 1972. p. 4-5.
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de suas atribuicdes, como érgios auténomos, e em conseqiiéncia,
gozar do mdximo grau de flexibilidade possivel.”

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

“Certos 6rgaos do servigo publico federal tanto poderdo conti-
nuar a operar classificados na administragcédo direta, desde que se
lhes empreste o carater de érgaos auténomos, como podera evi-
denciar-se a conveniéncia ou oportunidade de serem deslocados
para a administracdo indireta, na modalidade mais indicada.” 2

Parece coerente, no entanto, admitir-se como razoavel, que os
“6rgaos auténomos” possam, na realidade, cumprir o seguinte:

a) do ponto de vista estratégico e gerencial:

® constituir-se em efetivo instrumento de descentralizacdo admi-
nistrativa;

® elevar o grau de eficientizacdo de tarefas e atividades de deter-
minado setor, no atingimento pleno e eficaz de seus objetivos;

® traduzir ou transformar planos, programas e projetos em reais
acontecimentos de campo, segundo as demandas sociais de suas
respectivas clientelas;

b) do ponto de vista operacional:

® administrar programas de pesquisa;

® firmar convénios ou contratos com outros 6rgaos da administra-
¢do publica, direta ou indireta, ou mesmo com entidades privadas;
® estabelecer normas sobre assuntos e matéria de sua competén-
cia especifica;

® admitir pessoal, em funcodes regidas pela CLT, de acordo com
tabelas de emprego, numéricas e de retribuicéo;

® praticar todos os demais atos previstos na legislacdo da Reforma
Administrativa, principalmente as constantes dos artigos nos. 96,
97, 111, ete.

® adquirir e alienar material de consumo e contratar servicos de
terceiros;

® manter caixa préprio;

® processar diretamente seu movimento banecario;

® perenciar projetos.

Ocorre, porém, que o 6rgio auténomo pelo fato de pertencer ex-
clusivamente & administracdo direta encontra sempre entraves
para o exercicio pleno da descentralizacdo. Em primeiro lugar,
porque é integrante compulsério de varios sistemas criados pelo
poder publico, no &mbito do Poder Executivo, com base no Decre-
to-lei n® 200/67, art. 30, a saber:

a) Sistema de Pessoal Civil — Sipec (Decreto n? 67 326/70) su-
bordinado tecnicamente ao DASP, através do departamento de

2 Dias, José Nazareth Teixeira. Reforma administrativa de 1967. 2. ed. Rio
de Janeiro, FGV, 1972, p. 95-8.
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pessoal do respectivo ministério e administrativamente ao ministé-
rio de Estado;

b) Sistema de Planejamento Federal (Decreto n? 71 353,/72);

c) Sistema de Administracdo Financeira, Contabilidade e Audito-
ria (Decretos nos- 61386/67, 64 135/69, 64 139/69, 67 090/70 e
64 777/69).

Esses sistemas sdao normativos e de controle, gerando, por isso,
limita¢Ges & pratica de uma autonomia plena. Para argumentar,
bastaria invocar-se as impostas ao pessoal, pela legislacao das Ins-
trugbes Normativas do Sipec, cujo érgao central é o DASP, prin-
cipalmente agora com a implantacdo do Plano de Classificacdo de
Cargos, criado pela Lei n? 5645,/70 e complementada pelo Decre-
to-lei n® 1 341 e Decreto n® 74 448, ambos de 22/08/74.

A Inspetoria Geral de Financas (IGF) imp0e também suas re-
gras normativas, nao abrindo quaisquer excecdes ou privilégios
que possam ser tomados como capacidade de autonomia inerentes
aos Orgdos em causa.

A esses argumentos se somam a dependéncia de supervisdo mi-
nisterial, prevista pelo Titulo IV, especificamente art. 25, que, por
si s6, pode inibir o 6rgdo autéonomo ao pleno exercicio das virtua-
lidades da descentralizacao.

Talvez tenha sido por isso que a praxe administrativa brasileira
tenha alcunhado a esses drgédos a caracteristica de “relativa au-
tonomia”, recentemente consagrada pela Lei n% 6162, de 6 de
dezembro de 1974.

9. Autonomia financeira: caracteristicas

Se a autonomia administrativa é interpretada por deducio —
mesmo assim em termos virtuais — porque é dificil de ser exer-
cida em termos reais, a autonomia financeira mereceu do legisla-
dor, pelo menos, algumas evidéncias objetivas, no sentido de carac-
terizd-la e torna-la operante. Como exemplo tem-se a expressa
autorizacdo de constituir fundo especial de natureza contdbil para
acolher e movimentar os recursos de sustenta¢do do 6rgdo auto-
nomo, sejam esses recursos orcamentérios, extraorcamentarios ou
receita prépria.

Vale a pena recordar a extensdo dessa autonomia financeira
assim autorizada e analisar, na pratica, de que modo pode ela pro-
duzir seus efeitos.

O Decreto-lei n® 200/67 ao assegurar a constituicdo de um fun-
do especial de natureza contabil induz a que se ponha em cogi-
tacdo o conceito de fundo especial, o qual é dado pelo texto da
legislacdo normativa do orcamento publico brasileiro, isto é, a Lei
ne 4 320, de 17 de marco de 1964, artigos 71 a 74.
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Um fundo especial é constituido com o produto de receitas es-
pecificadas em lei, que se destinam a realizacdo de determinados
objetivos ou servigos, sendo facultada a adocdo de normas peculia-
res de aplicagdo, inclusive de controle, prestacido e tomada de con-
tas, sem elidir a competéncia do Tribunal de Contas ou 6rgao equi-
valente.

A pratica brasileira de uso dos fundos especiais, notadamente a
nivel estadual, tem sido dirigida, exclusivamente, a 6rgaos da ad-
ministracéo direta. No Estado de Sdo Paulo existiam em 1972 mais
de 50 (cinqilienta) fundos especiais, para atender a objetivos ou
projetos, principalmente ligados aos setores agricultura, saude,
educacdo e justica.?

No ambito federal os fundos especiais sdo igualmente em gran-
de numero, e a histéria de seu aparecimento é mais do que cin-
qiientendria, pois o Decreto federal n? 15783, de 8 de novembro
de 1922, que regulamenta a execucao do Cbédigo de Contabilidade
Publica da Unido, j4 dispunha a seu respeito, nos artigos 48 a 50,
117, e 501 a 505, denominando-os, as vezes, de caixas especiais.

A esse respeito alias, Rubem de Oliveira Lima escreveu excelente
trabalho de pesquisa,* enumerando cada um dos fundos, com a
respectiva legislacéo, finalidades e drea de atuacao.

O fundo especial previsto pelo art. 172 do Decreto-lei n? 200/67,
apesar de enfatico para indicar a autonomia financeira, tem al-
guns registros de impreciséo, quando insiste em dizer, de forma
redundante, que a ele serdao levados todos recursos orcamenta-
rios, extraorcamentarios e “... inclusive a receita prépria”. A
propoésito faca-se uma analise, como a seguir.

10. Fundos especiais: limitacdes constitucionais e caracterizacéo

Quando se examina a questdo relativa aos fundos especiais, vem
3 tona, automaticamente, o seu exame 3 luz de alguns principios
orcamentarios, os quais, segundo caracterizagdo classica e tradi-
cional, desaconselham esse tipo de expediente financeiro-contabil,
pondo em risco a unidade de caira, com conseqiiente pulverizacéo
dos recursos do Governo.

A EFmenda Constitucional n? 1,69 (Constituicdo Federal), repe-
tindo dispositivos similares, estatui com énfase, no § 2.9 do art. 62
que:

“Ressalvados os impostos mencionados nos itens VIII e IX do
art. 21 e as disposigoes desta Constituicdo e de leis complemen-
tares, é vedada a vinculacdo do produto da arrecadacdo de qual-
quer tributo a determinado 6rgéo, fundo ou despesa. A lei podera,

3 Angélico, Joho. Contabllidade ptiblica. Ed. Atlas, 1972. p. 95-101.

4 Lima, Rubem de Oliveira. In: Revista de Financas Piblicas, ano 29,
n. 284, p. 2-21, jun. 1969.
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todavia, estabelecer que a arrecadagdo parcial ou o total de cer-
tos tributos constitua receita do orcamento de capital, proibida
sua aplicacdo no custeio de despesas correntes.”

Comentando o dispositivo em paralelo com o texto do art. 71 da
Lei n° 4 320/64, os professores Teixeira Machado e Costa Reis?
assinalam que:

“O fato € que a Constitui¢do do Brasil nio proibe a criagao de
fundos, mas apenas veda a vinculacdo do produto da arrecadacgéo
de qualquer tributo a determinado érgéao, fundo ou despesa. As-
sim, os fundos podem ser constituidos por dotacoes globais inclui-
das no orcamento anual.”

Explicam ainda os autores retrocitados que:

“Sédo, pois, caracteristicas. dos fundos especiais:

a) receitas especificadas — o fundo especial deve ser constituido
de receitas instituidas em lei, conforme o disposto no § 2¢ do
art. 62 da Constituicdo Federal, o qual dispde que a lei podera
todavia, estabelecer que a arrecadacao parcial ou total de certos
tributos constitui receita do orcamento de capital, proibida sua
aplicagao no custeio de despesas correntes;

b) vinculacdo & realizacdo de determinados objetivos ou servigos
— o fundo especial, ao ser constituido, devera vincular-se a reali-
zagao de programas de interesse da administragéo.

c¢) normas peculiares de aplicacdo — a lei que instituir o fundo
especial devera estabelecer ou dispor sobre a destinacao do fundo.”

Importante salientar que o texto do art. 74 da Lei n? 4320/64
€ algo redundante com o art. 71, a respeito da caracteriza¢ao legal
dos fundos especiais, pois dispbe o seguinte:

“Art. 71 — Constitui fundo especial o produto de receitas espe-
cificadas que, por lei, se vinculam a realiza¢cdo de determinados
objetivos ou servigos, facultada a ado¢do de normas peculiares de
aplicacao.

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

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

Entfre as normas peculiares de aplicagdo do fundo especial néo
poderiam estar as normas peculiares de controle!

Teixeira Machado e Costa Reis, todavia, parecem aceitar a dis-
tin¢do, embora nao a expliquem, assinalando:

“Com este artigo (74) completam-se as caracteristicas dos fun-
dos especiais:

5 Machado Jr., José Teixeira & Costa Reis, Heraldo. Lei 4320 comentada.
Rio de Janeiro. Instituto Brasileiro de Administragio Municipal, 1974. p.
126-17.

Orgdos dutdénomos 61



a) receitas especificadas no orcamento ou em créditos adicionais
pela entidade instituidora do fundo;

b) vinculagdo legal dessas receitas a determinados objetivos ou
servigos;

c) mnormas peculiares de aplicagdo dessas receitas;

d) transferéncia para o exercicio seguinte do saldo positivo apu-
rado em balanco (art. 73);

e) normas peculiares de controle, prestacao e tomada de contas,
f) manutencdo da competéncia especifica para fiscalizacdo do
Tribunal de Contas ou érgao equivalente. ¢

Diante desses dispositivos e argumentos explicativos verifica-se
que, do ponto de vista legal, algumas imperfei¢coes basicas, sana-
ves pela via regulamentar, sdo necessarias, quando se pde em con-
fronto os textos dos artigos 71 a T4 da Lei n? 4320/64 com o
art. 172, § 29 do Decreto-lei n? 200,/67.

O legislador do Decreto-lei n® 200,/67, parece patente, descuidou-
se de compatibilizar o texto do art. 172, § 29, com as prescrigoes
de ordem normativa estabelecidas pela Lei n? 4 320/64, tornando,
em conseqiiéncia, o fundo especial previsto no Decreto-lei n?
200/67 algo enigmatico e sem condi¢des operacionais concretas e
eficientes.

11. Receita propria: uma explicagao

Também aqui compensa digressdo para mostrar a imprecisao da
linguagem técnica do mencionado § 29 do art. 172.

Na realidade a, receita propria é a receita orcamentaria. Talvez
o legislador tivesse pretendido enfatizar a receita gerada pelo pro-
prio 6rgdo, a qual, segundo a terminologia classificatoria legal
designa-se por receita origindria, desdobrada esta em receita pa-
trimonial ou receita industrial, ou eventualmente, receita diversa.

O quadro a seguir, elaborado em funcdo da Lei n? 4 320/64,
desdobra o conceito de receita publica, que em ultima analise é
o registro de todo e qualquer recebimento ou arrecadacio, seja em
dinheiro ou em outras espécies de bens, avaliados em dinheiro, que
o poder publico, por forca de disposi¢cdo legal ou contratual, é
obrigado a receber ou arrecadar, com precisdo ou néo, na lei anual
do orcamento.

Por isso, a receita orcamentdria é aquela que integra a lei do
orcamento; s6 podem ser incluidas nestas, receitas criadas por
leis anteriores. J4 a receita extraorcamentaria, como o proéprio
nome indica, é toda arrecadacdo que ndo figura na lei do orga-
mento e que, por conseguinte, ndo constitui arrecadacéo ou renda
do poder publico, sendo este mero depositario ou administrador.

Genericamente, portanto, os 6rgidos autdénomos estao, em tese,

6 Machado Jr. & Costa Reis. Lei 4320... cit. p. 128
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credenciados a habilitarem-se a quaisquer dos tipos de receita (re-
cursos) apontados no quadro retroapresentado, os quais serao
carreados para o Fundo Especial de natureza contabil, que é regi-
do pela legislacdo propria, isto é, a Lei n? 4 320/64, ressalvadas as
limitagoes constitucionais impostas pelo § 22 do art. 62 da Emenda
Constitucional 1/69 (Constituicao Federal).

12. Orgdos autdnomos sem autonomia: problemas e solugéo

Todavia, ainda assim a autonomia financeira nao estara plena-
mente definida e em condi¢ées de ser posta em pratica. Falta-lhe
um requisito operacional basico, que o Decreto-lei n® 200/67 de-
- veria ter previsto ou regulamentado, apto a aplicar-se ao art. 172,
na melhor qualificacio de um oérgdo autonomo. Esse requisito
essencial é o de definir o 6rgdo auténomo como uma unidade
or¢gamentaria perante a lei anual de meios.

Se a autonomia administrativa e financeira dos érgaos auténo-
mos, como se esta vendo até aqui, apresenta-se de forma um tanto
relativa, imagine-se essa autonomia sem se revestir de determina-
dos requisitos previstos pela lei or¢amentaria.

A contrapartida ébvia e natural de estipulacdes de um fundo
especial e respectivos recursos para um o6rgao autdénomo é a de
proporcionar-lhe, também, faculdades para despender, gastar, rea-
lizar e cumprir programas e projetos inerentes a seus objetivos.
Mas para poder usufruir dessa faculdade é necessario que o 6rgao
auténomo seja qualificado de unidade orcamentaria, sem o que
va sera a concessdo da autonomia.

A Lei n° 4 320/64 estipula:

“Art. 14 — Constitui unidade orgcamentdria o agrupamento de
servicos subordinados ao mesmo 6rgao ou reparticdo a que serdo
consignadas dotagGes proprias.

Paragrafo unico — Em casos eXcepcionais, serdo consignadas
dotacdes a unidades administrativas subordinadas ao mesmo
6rgao.”

Induzido para os propésitos a que busca este trabalho é con-
veniente ressaltar o comentario técnico que emitem sobre os
dispositivos citados Teixeira Machado e Costa Reis:

“Em 1ltima andilise, unidade orgcamentdria é o 6rgdo ou agru-
pamento de servicos subordinados & mesma unidade administra-
tiva que pode movimentar dotacoes. O que a Lei n? 4320 preten-
deu foi separar os conceitos de unidade orcamentaria e de unidade
administrativa, de modo a permitir um sistema descentralizado
da execucéio do orcamento. Destarte, este dispositivo da Lei
n? 4 320 terd de ser conjugado com as disposicdes sobre repasse do
Decreto-lei n® 200/67. Parece, porém, que na pratica este disposi-
tivo ndo tem sido bem compreendido. De qualquer forma, & me-
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dida que o Governo federal € com ele os governos estaduais e
municipais crescem ern responsabilidade, sente-se a necessidade
de delegar, cada vez mais, autoridade a nivel de execucao.

O orcamento é, nesse processo, uma peca essencial, porque, ao
delegar atribuig¢bes, a autoridade delegante, concomitantemente,
faz o aporte de dotacgbes, de tal modo que a autoridade delegada
possa desincumbir-se de suas responsabilidades, realizando ela
propria o empenho e o prdprio pagamento. Em um pais de di-
mensoes continentais como o Brasil, somente um sistema de des-
centralizacdo ampla, através do sistema de planejamento e de fi-
nancas, podera permitir execucdo mais rapida e eficaz. E claro
que um sistema de descentralizacdo desse porte pressupde um
controle objetivo, nao de pessoas, mas de programa € de dotagoes.” ’

Néo parece despropositado também admitir-se como vidvel & ca-
pacitacao de autonomia aquilo que prevé o paragrafo unico do art.
20 da Lei n9 4 320/64, que diz:

“QOs programas especiais de trabalho que, por sua natureza, nao
possam cumprir-se subordinadamente as normas gerais de execugéo
da despesa, poderdo ser custeados por dotacdes globais, classifica-
dos entre as despesas de capital.”

Programas especiais de trabalho devem ser entendidos como
aqueles que o orgao desenvolvera através de planejamento e exe-
cucio de duragao plurianual, de longo prazo. Assim, o regulamento
poderia estabelecer como indicadores das prerrogativas de autono-
mia, para os efeitos de atendimento do art. 172 do Decreto-lei
n? 200/67 a capacidade de se constituir o servico, instituto ou esta-
belecimento em uma unidade orcamentaria, que manipule dotagoes
globais, do empenho ac pagamento e se revista ainda quanto aos
dispéndios de capital, de condicdo de subscrever “programas es-
peciais de trabalho”, com prévia aprovacgdo do dirigente ao qual se
subordinar, na administracao publica.

Além disso, consigne-se, ha uma real identificacao do art. 172 do

_Decreto-lei n® 200,67 no trecho: “...exijam tratamento diverso
do aplicavel aos demais 6rgdos da administracao direta”, com o
paragrafo unico do ait. 20 da Lei n9 4 320/64, ao dizer: “...néo

possam cumprir-se subordinadamente as normas gerais de exe-
cucado de despesa...”

Em suma: é preciso que, além da autorizacdo de constituicdo do
fundo especial, haja também, deferida pelo Poder Executivo, atra-
vés da lei orcamentaria, autorizacao para que o 6rgao auténomo,
cada um, possa realizar os dispéndios de seu interesse, inscritos nos
seus programas e projetos. E fundamental que ele tenha, realmente,
suas dotacbes, isto é, crédito or¢camentario proprio; do contrario,
serdo absolutamente indcuas ou inuteis outras prerrogativas.

7 Machado Jr. & Costa Reis. Lei 4320... cit. p. 50.
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13. Conclusdes

Embora o estudo sobre os “6rgaos autonomos” ainda comporte ou-
tras anilises, pretendidas para ulterior edigdo deste estudo, verifi
ca-se que algumas conclusoes prehmmares podem ser assim re-
sumidas: : N

a) o tema “Orgédos autdnomos” se posiciona no contexto da pratica
brasileira da descentraliza¢do administrativa, porém com trata-
mento algo anémalo e distanciado do desejado pelas normas do
Decreto-lei n® 200/67, art. 10;

b) a autonomia preconizada pelo art. 172 do.Decreto-lei n? 200/67
¢é dirigida exclusivamente para a administragdo direta; institutos,
estabelecimentos e servicos sao vocabulos sinénimos de atividade
auxiliar ou especifica dos ministérios;

c) o art. 172 do Decreto-lei n® 200/67, pelas suas imperfeicoes
técnicas, carece de ampla regulamentagao explicativa;

d) além disso, o art. 172 do retrocitado Decreto-lei ndo foi conve-
nientemente articulado com dispositivos da Lei n? 4 320/64 (orca-
mento publico) notadamente com vistas a caracterizar o “érgao
auténomo’’ como. unidade orcamentdria e com isso melhor exerci-
tarem suas prerrogativas, no plano executivo financeiro;

e) faltou também ao art. 172 regulamentacio explicita pelo Poder
Executivo sobre a sua forma de operacionaliza¢do, como, por exem-
plo, definindo ao “érgao auténomo” capacidade de exercicio de pro-
gramas especiais de trabalho, segundo o art. 20 da Lei n? 4 320/64;

f) apesar de nao constituir a. autonomia administrativa e finan-
ceira uma forma de melhorar a eficiéncia de um 6rgédo de adminis-
tragdo publica, a necessiria regulamentacdo da matéria podera
proporcionar-lhe condicoes efetivas de atingimento de objetivos e
realiza¢do mais eficaz de suas atividades;

g) fora das proposigbes inscritas nas alineas anteriores, isto é,
regulamentacio do texto do art. 172 e conseqiiente articula.qa.o
com a Lei n? 4 320/64, de nada adiantara a concessdo de autonomia
administrativa e financeira a 6rgdos da administracdo publica di-
reta, no Brasil.
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Quadro 1

Receita publica (arrecadacdo)

Receita orgamentéria

Receita

extraorcamentéria

66

r e. . 2
Originérias receita patrimonial
Receitas Derivad receita industrial
correntes vadas receita tributdria
(impostos, taxas,
contribuicoes)
Transferéncias correntes
. 1 ) -
Receitas Operacdes de crédito
de Alienac¢ao de bens
Amortizacao de empréstimos
capital concedidos
Transferéncias de capital
Outras receitas de capital

Depoésitos judicials

Depdésitos para recursos

Caucdes (dinheiro ou titulos)
Fiancas (idem)

Bens de defuntos e ausentes

Cotres de 6rgdaos

Herangas jacentes

Herangas vacantes

Saldrios e vencimentos nao reclamados
Consignages em folha de pagamento
Depésitos de diversas origens
Penhoras

Hipotecas

| ete.
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Summary

Studies on autonomous agencies

The article begins by describing the difficulties which the proliferation of
decentralized units in the federal bureaucracy, has produced. Decentra-
lization has created particular difficulties for the ministerial supervision
required by law and for systematic government planning. In the context
of decentralized units, the study concentrates on an analysis of “autono-:
mous agencies” (orgdos auténomos), as defined by Decree-law n? 200/67,
one of the basic documents in the reform of the federal public adminis-
tration; the article tries to verify to what extent the existing legislation
succeeds in describing these agencies and in granting them the conditions
necessary for a truly autonomous existence., The author notes that the
autonomous category is legally applicable only to direct administration
agencies, which is an indication that decentralization is practiced in this
part of the government. On the other hand, because of imperfections in
Decree-law n? 200/67 itself, especially its conflicts with Budgetary legis-
lation, the law does not provide sufficiently clear criteria for the syste-
matic use of this category as an instrument of administrative decentral-
ization. The author notes that, due to this ambiguity, the use of this
category rarely leads to the administrative and financial autonomy which
could improve the efficiency of a government agency; this is made clear
by the fact that even the most recent legislation on the subject refers to
these agencies as “relatively autonomous agencies” and not as “autono-
maus agencies” as the phrase appears in Decree-law n® 200/67. With
these thoughts in mind, an explicit official interpretation of the appro-
priate articles of Decree-law n® 200/67 is advocated to eliminate doubts
about how such autonomous agencies are to be defined and to give them
the conditions needed to achieve their objectives and carry out their acti-
vities more effectively.
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