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1 Sinopse fatica

O Instituto de Administragdao Penitenciaria do Estado do Amapa (IAPEN) deflagrou procedimento
licitatério, sob a modalidade Pregao Presencial, para a contratacdo de empresa especializada no
fornecimento de alimentagao preparada.

Inicialmente, importa salientar que a entidade licitante integra a Administracao Indireta do Estado
do Amapa, possuindo natureza juridica de autarquia, conforme adiante sera analisado.

Em apertado resumo, no curso da realizagdo do Pregao Presencial sob apreco, houve a interposicao
de recurso administrativo por uma das licitantes interessadas, chegando o processo, a essa
Procuradoria, por meio de peticao do patrono da empresa licitante com o requerimento de
manifestacdo juridica da Procuradoria sobre o recurso.

Sem demais detalhamentos sobre a matéria de fundo (objeto do mérito do recurso administrativo),
eis que desnecessarios para a conclusdo a qual ird se chegar, esses sao os fatos que necessitam
ser, por ora, narrados.

Quesitos
1. O que se entende por tutela administrativa, principio do controle ou da supervisdo?

2. Estd a Administracao Publica estadual adstrita a mesma forma de controle da
Administracao Publica federal?

3. Pode a Administracao Direta estadual, por meio de sua Procuradoria de Estado,
controlar todo e qualquer ato administrativo da Administragao Indireta?

4. Ha previsdo para a Procuradoria do Estado realizar a supervisao sobre os atos da
Administragao Indireta?

Tais questionamentos servirdo de baliza para a formulacdo do posicionamento juridico exarado
nesse legal opinion.

2 Fundamentacao juridica para o caso
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A questdo é, por demais, intrigante, eis que se trata de procedimento licitatorio realizado sobre
pessoa juridica dotada de personalidade juridica prépria, ndo integrando, portanto, a Administracao
Publica Direta estadual.

Insta salientar, também, que essa Procuradoria do Estado, em outra oportunidade, manifestou-se
sobre o tema, quando da emissao do Parecer n® 0318/2011, da lavra da Procuradora Jeane
Martins, concluindo pela falta de atribuicdo institucional da Procuradoria do Estado para a analise
de questdes envolvendo a Administragao Indireta.

Na oportunidade, a Procuradoria do Estado posicionara-se pelo entendimento de que, por ser o
IAPEN uma autarquia, vinculada a Administracdo Indireta, ndo poderia se valer do apoio técnico-
juridico da Procuradoria do Estado, haja vista a existéncia de corpo juridico proprio.

A robusta fundamentagao inserta no precedente parecer ndo abre ensanchas quanto a caréncia de
atribuicao dessa Procuradoria para averiguar as licitagdes e contratos da Administracdo Indireta.
Em que pese tal posicionamento, no presente caso, desde ja, é possivel adiantar que sera feita
uma analise ndo destoante, porém, um pouco diversa.

A apreciacdo do caso merecerd, acima de tudo, que seja feita uma abordagem sobre a estrutura da
Administragdo Publica estadual para, somente apds, emitir-se posicionamento juridico sobre a
indagacado da consulente.

a) As pessoas no Direito Administrativo

Como cedico, a Administracdao Publica pode ser entendida como um complexo de Orgaos e
entidades aos quais se confiam funcdes administrativas e que cuidam da atividade de administrar,
gerir servigos publicos, para a consecucao direta, ininterrupta e imediata dos interesses publicos.

O Direito alemao inovou quanto a classificacdao das pessoas administrativas. Arrimado na Teoria do
(')rgéo, segundo a qual a pessoa juridica opera por si mesma, sendo o érgéo parte dela, e ndo ente
autbnomo, houve, categoricamente, a distincdo do que vem a ser Administracao Direta e Indireta,
sendo esta dotada de personalidade juridica propria.

Pois bem. Para atingir o seu desiderato, o Estado pode criar entidades dotadas de personalidade
juridica diversa, a fim de que atuem em paralelo com a Administragao central, denominada de
Administracao Direta. A razdao da descentralizacao administrativa, por meio de criacdao de pessoas
juridicas distintas, varia:

A criagao de entes simplesmente administrativos (Administragao Indireta) derivou, na
origem, de raz6es meramente técnicas, relacionadas ao principio da eficiéncia
administrativa. Verificou-se que a acumulagao de todas as competéncias no ambito do
ente politico gerava dificuldades insuperdveis na gestdo publica. A tomada de decisdes e
sua execucdo tornavam-se extremamente lentas e dificeis. A criagdo de entes
administrativos, titulares de competéncias especificas, reflete a necessidade de
especializacdo e redugao da burocracia.
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No entanto, a criacdo de algumas entidades autbnomas decorre também de uma opgao
politica, relacionada com a sofisticacdo do sistema de freios e contrapesos. A democracia
exige a multiplicagdo de centros de poder, cada qual exercitando controle sobre o outro.
A criacdo de uma autarquia, com garantias de autonomia de desempenho de
certas funcoes de grande relevo, conduz a reducao do poder acumulado pelo
poder central.

Sob esse prisma, o surgimento da Administracdo indireta reflete exigéncias ndao apenas
de ampliacdao da eficiéncia, mas também de democratizacdao das funcgdes

administrativas.! (grifo nosso)

Dentre as entidades que compdem a Administracao Indireta, incluem-se as autarquias. As
entidades autarquicas foram redefinidas no Decreto-Lei n°® 200, de 25.2.1967, art.5°, I, como:

Autarquia: o servico autbnomo, criado por lei, com personalidade juridica, patriménio e
receita proprios, para executar atividades tipicas da Administragdo publica, que
requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e financeira
descentralizada.

No ambito estadual, o art. 10, I da Lei n® 0338/98, verbis:

Art. 10 A Administragcdo Publica Indireta compreende os servigos instituidos para o
aperfeicoamento da acdo executiva do Estado no desempenho de atividades de interesse
publico, de cunho econ6mico ou social, podendo constituir-se de:

I - Autarquia - E o servico autbnomo, criado por lei, com personalidade juridica,
patrimdnio e receita proprios, para executar atividades tipicas da administragdo publica,
que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e financeira

descentralizada.?

Nao ha, nos mencionados dispositivos legais, mencdo ao trago caracteristico das autarquias: a sua
personalidade de Direito Publico. Mesmo diante da omissao legal, a doutrina e a jurisprudéncia nao
hesitaram em |Ihes reconhecer ditas caracteristicas.

Ao contrario das préprias pessoas politicas, cuja existéncia nasce em plano superior ao da mera
legislagdo, encontrando amparo para criacdo no Texto Politico Maior,

(...) as pessoas administrativas de natureza puramente administrativa e existéncia
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contingente surgem no mesmo seio do Direito Administrativo como obra da lei ordinaria,
prepostas imediata e exclusivamente a atividade de Administracdo Publica.3

Em suma, as autarquias dispdem de personalidade juridica prépria, o que lhes afasta o dever de
subordinacao hierarquica em relacdo a pessoa politica que as criou, muito embora haja controle
por meio da intervencao ministerial (no caso da Administracdo Publica federal).

Celso Antb6nio Bandeira de Mello, abordando, interessantemente, a distingdo entre Administragao
Direta e Indireta, tenciona que, embora esta ndo esteja sujeita a uma subordinacdao decorrente da
hierarquia, &, entretanto, passivel de controle:

A palavra “controle” vai aqui usada em sentido estrito, em oposicao a hierarquia, e
designa o poder que a Administracdao Central tem de influir sobre a pessoa
descentralizada. Assim, enquanto os poderes do hierarca sao presumidos, os do
controlador s6 existem quando previstos em lei e se manifestam apenas em

relacdo aos atos nela indicados.*

O controle, ou tutela administrativa, distribuindo-se sobre os aspectos politico, institucional,
administrativo e financeiro, varia de acordo com a lei da organizagdao administrativa da pessoa
politica a qual a entidade esta vinculada.

O controle funda-se no fato normalmente conhecido como relagao de vinculagao,
através do qual se pode averbar que toda pessoa da administracdo indireta é vinculada
a determinado 6rgdo da respectiva administracao direta. Sao todas, pois, entidades
vinculadas. A observacdo é feita para o fim de distinguir-se a relacao de vinculagao,
fixada entre pessoas, e a relacao de subordinacdo, apropriada para o controle entre

érgdos internos das pessoas administrativas.>

No ambito federal, o Decreto-Lei n® 200 denomina o controle de supervisao ministerial,
salientando que todo e qualquer Orgdo da Administracdo federal, Direta ou Indireta, esta sujeita a
supervisao do Ministro de Estado competente.

A intervengdo ministerial, decorrente do poder de supervisdo, e ndo de hierarquia, ja se encontra
sedimentada em nosso ordenamento, por forca da influéncia do Direito Administrativo francés ao
ordenamento brasileiro. Exemplo disso pode ser visto na remota Lei n°® 3.807, de 1960, que dispoe
sobre a Lei Organica da Previdéncia Social, a qual, em seu art. 133, previu a possibilidade de a
Administracao Central intervir no Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS), “sempre que for
necessario coibir abusos ou corrigir irregularidades”.

No dominio estadual, também se faz possivel o controle, mas, ndo necessariamente, nos mesmos
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moldes da supervisao exercida no campo federal, decorréncia, por dbvio, do principio federativo e
da capacidade que as pessoas politicas tém de se auto-organizarem, autogovernarem e
autoadministrarem.

b) Quanto a atribuicdao da Procuradoria-Geral do Estado do Amapa para o controle de
licitacOes e contratos publicos da Administracdo Indireta

Na esfera estadual, a Administracdo Indireta possui similares caracteristicas ao que se encontra no
plano federal. O Decreto-Lei n® 200 tratou, apenas, da Administracao Indireta vinculada a Unido.
Mas, “isso ndo significa impossibilidade de os demais entes federais constituirem sua prépria

Administracdo Indireta”.®

No Estado, o Instituto de Administracao Penitenciaria do Estado do Amapa (IAPEN) é umas
autarquia publica, conforme dispde o art. 1° da Lei estadual n® 0609/01, verbis:

Art. 19 Fica transformado o Complexo Penitencidario em autarquia, vinculado
indiretamente a Secretaria de Estado da Justica e Segurancga Publica, alterando a Lei n°
0338, de 16 de abril de 1997, que dispde sobre a Organizagao do Poder Executivo do
Estado do Amapa. (grifo nosso)

Segundo previsto na Constituicdo do Estado do Amapa (art. 153), a Procuradoria-Geral do estado é
instituicao essencial a Administracao Publica estadual, cabendo-lhe a defesa de seus direitos e
interesses na area judicial e administrativa, as atividades de consultoria e assessoramento juridico
do Poder Executivo, bem como exercer outras funcdes que lhes forem conferidas por lei.

Nao restam duvidas de que o IAPEN, como autarquia estadual, integra a Administracdao Publica do
Estado, ainda que Administracao Indireta. A duvida persiste, justamente, em saber se a
Procuradoria do Estado tem, ou nao, atribuicdo para a defesa de interesses das entidades
integrantes da Administragdao Publica Indireta.

O Decreto Estadual n® 3.999/10, que obriga a prévia avaliacdo, pela Procuradoria-Geral do Estado,
dos procedimentos licitatorios realizados pelos ()rgéos da Administracao Publica Direta, somente
relaciona como passiveis de avaliacao pela Procuradoria-Geral do Estado os procedimentos
licitatorios oriundos da Administracao Direta estadual, conforme vaticina art. 19, verbis:

Art.1°. Todos os procedimentos concernentes a licitacdo ou contrato administrativo,
originarios de qualquer 6rgao da Administracao Direta Estadual, deverao,
obrigatoriamente, ser submetidos a parecer da Procuradoria-Geral do Estado, antes de
sua realizacdo, independentemente de manifestacdo anterior da assessoria juridica do
orgao administrativo responsavel pela conducdo dos mesmos.
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No referido dispositivo legal, ndo ha mengdo a Administracdo Publica Indireta. Todavia, nas razdes
de edicdo do Decreto estadual, ha consideracdo de que “os Orgdos Juridicos da Administracdo
Indireta Estadual subordinam-se a supervisdo da Procuradoria-Geral do Estado do Amapa, conforme
preceitua o art. 29, caput e §1° da Lei Complementar n® 006, de 18 de agosto de 1994".

O art. 29, caput, combinado com §19° da Lei Complementar n°® 006, de 18 de agosto de 1994, assim
dispdem, verbis:

Art. 2°. A Procuradoria Geral do Estado - PROG ¢é instituicdo essencial a Administracao
Publica Estadual, que representa, com carater exclusivo, o Estado, judicial e
extrajudicialmente, cabendo-lhe a defesa de seus direitos e interesses, na areas judicial
e administrativa, exercendo, ainda, as atividades de consultoria e assessoramento
Juridico do Poder Executivo, e em especial:

Omissis.

§1° Os Orgdos juridicos da administracdo indireta estadual subordinam-se & supervis&o
da PROG. (grifo nosso)

Pois bem. Por mais que a Administracdo Indireta goze de autonomia decorrente da existéncia de
personalidade juridica prépria, ainda assim, por forca da norma expressa no art. 29, caput e §1° da
Lei Complementar Estadual n® 006/94 — Lei da Procuradoria-Geral do Estado — ha controle
juridico da Administracao Indireta pela Procuradoria do Estado, o quem permite a avaliacao dos
atos praticados.

Entretanto, no caso em tela, ndo houve, sequer, a manifestacao da Assessoria Juridica da entidade,
0 que, por assim dizer, importa, no entendimento desse parecerista, em vicio de procedimento. E
dizer: uma vez se procedendo & andlise do caso em concreto, sem a manifestacdo do Orgéo

Juridico da entidade, o ato administrativo estara, inarredavelmente, viciado pela competéncia.

Explica-se: a supervisdo, eminentemente juridica, empreendida pela Procuradoria do Estado, nao
carece da analise prévia da prépria entidade. Dito de outro modo, hd a necessidade de
manifestacdao anterior do Orgéo Juridico da entidade, forte na independéncia administrativa e
funcional da qual é detentora, até mesmo porque, na estrutura organizacional basica do Instituto
de Administracdo Penitenciaria do Estado do Amapa/IAPEN, o cargo de assessor juridico (art. 2°,
3), encontra-se previsto.

Caso se tratasse de um (')rgéo, a questdo seria um tanto diversa, eis que a analise da Procuradoria
do Estado seria suficiente para sanar a mera irregularidade antes existente, até mesmo porque,
em se tratando de Orgdo subordinado & Administracdo Direta, ndo ha o que se falar em
personalidade juridica propria.

Por outro lado, o caso em tela envolve uma Autarquia Estadual, dotada de personalidade juridica,
cujo controle ou tutela administrativa, ou, simplesmente, supervisao, ocorre nos estritos limites
previstos na lei, se e quando ha previséo.
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Assim sendo, ndo ha, necessariamente, obrigatoriedade de haver controle de todo e qualquer ato
da Administracdo Indireta pela Administracao Central. O controle existe, nos limites e hipdteses
taxativamente previstos em lei (no caso da Procuradoria do Estado, controle do ato do Orgdo
Juridico da entidade da Administracao Indireta).

3 Conclusdes e demais consideracoes

A luz das exposicSes faticas e juridicas acima transcritas, e entendendo terem sido respondidos
todos os questionamentos ja suscitados, essa Procuradoria OPINA, pela possibilidade, Unica e
exclusiva, de controle (supervisdo) juridico do ato juridico (parecer) emitido pelo (')rgéo Juridico da
entidade da Administracdo Indireta vinculada a Administracdo Central, na forma preconizada no
§10 do art. 2° da Lei Complementar n® 006/94.

Diante da auséncia do ato juridico mencionado (parecer do Orgdo Juridico do IAPEN), impossivel a
emissdo, imediata, por essa Procuradoria do Estado, de parecer sobre o caso.

Com escusas de haver excedido o limite meramente técnico que a consulta formulava e,
adentrando, um pouco, na seara administrativa, é o que nos parece.

Remeto as consideracdes superiores.

Macapd, 24 de agosto de 2011.
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