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A organizacao administrativa e o condominio nor mativo

Os livros de direito administrativo frequentemente descrevem a organizacdo administrativa de forma
estatica: definem espécies de entidades e 6rgéos, exploram peculiaridades institucionais, apontam bases
normativas de suporte, e as vacilacdes terminol 0gicas e préticas no emprego dos formatos de
organizagao.

Realizam uma geografia sincronica de entidades e 6rgaos, como se o interesse na matéria residisse
apenas naidentificacdo das diferencas entre formas, regimes e componentes de um conjunto complexo
arrumado pelo legislador. Esse exercicio de refinamento semantico dos componentes da organizacdo é
importante, mas deixa oculto um universo teméatico muito mais abrangente e rico: a dinamica da
organizacao administrativa e das relagbes organizativas.

Nas Ultimas semanas, o0 Congresso e o Poder Executivo estiveram em tensdo na abordagem da

Medida Provisoria 1.154/2023, enviada ao Congresso no primeiro dia do novo governo, voltada a
instituicdo ou transformagdo de novos ministérios, totalizando 31 pastas e outros seis 6rgéos com status
de ministério. Aprovada pelas casas do Congresso, com relevantes modificacfes na alocacdo de
atribuicdes, sobretudo de 6rgaos com atuacdo na &rea ambiental, e em forma de substitutivo, a matéria
foi enviada para a sancéo do presidente da Republica e aguarda decis&o.

Durante essa tramitacdo legidativa, tanto o Poder Executivo quanto o Congresso negligenciaram — com
a destacada excecdo do ministro Flavio Dino — a atua dinamica da organizagcdo administrativae a
existéncia nesse ambito de um condominio normativo, que distingue e realca em alguns aspectos o Poder
L egislativo e em outros aspectos o Poder Executivo, mas que possui zonas de trafego comum e
compartilhado. Explorar sucintamente a dinamica desse condominio é o objetivo deste artigo, que
reafirma reflexdes feitas ha mais de 14 anos [1], longe portanto da espuma dos acontecimentos dos
altimos dias.

Poder de organizacdo ereserva delei

E incontroverso que é reservado alei acriagdo e extingdo de ministérios e 6rgaos da Administragio
Pablica (artigo 61, paragrafo 1, 11, "b" e"e", da CF). Porém, criar 0rgéos e entidades da Administracéo
Publicainevitavelmente significa talhar competéncias ou atribuicfes, o circulo de legitima atuacdo de
unidades administrativas, definidor de encargos e poderes, inclusive de interferéncia na situacéo juridica
de individuos, empresas ou outras organi zagoes.

Como ninguém pode ser obrigado a fazer alguma coisa ou deixar de fazer algo sendo em virtude de lei
(artigo 5, 11, da CF), as atribui¢des materiais dos 0rgaos e entidades publicas precisam de suporte legal,
ou de ato com eficacia equivalente ao dalei, ainda que indiretamente. Por 6bvio, ao criar 6rgaos e
atribuicdes ndo é vedado ao legislador dispor sobre aarrumacéo inicial dessas atribuicdes, conferindo-
Ihes alguma ordenag&o, mas neste campo 0 seu papel € provisorio.
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Metaf oricamente, € como se coubesse ao legislador edificar o edificio administrativo e adquirir amobilia
necessaria para a sua ocupacao e funcionamento, isto €, autorizar as atribuicdes indispensaveis a atuacéo
e interferéncia dos 0rgéos e entidades nos dominios de direitos de terceiros. Mas a arrumagéo definitiva
dessa mobilia, a alocacdo dessas atribui¢bes entre as diversas unidades do edificio, ndo € matéria sob

Paulo Modesto
Professor . . . o C
O Poder Executivo tem prerrogativa de organizacdo pararedistribuir

atribuicbes no interior da Administracdo Direta, podendo deslocar atribuicfes de um ministério parao
outro, bem como 6rgéos inteiros de um Ministério para outro, estruturando a arquitetura organizativa
gue considere adequada. Essa competéncia esta explicitamente reconhecida ao presidente da Republica
no artigo 84, VI, "a", da Constituicdo: "Compete privativamente ao presidente da Republica: (...) VI —
dispor, mediante decreto, sobre: a) organizacdo e funcionamento da administracdo federal, quando néo
implicar aumento de despesa nem criacdo ou extingdo de 6rgdos publicos”.

E também prerrogativa inerente & competéncia prevista no artigo 84, 11, atribuida ao presidente da
Republica e aos ministros de Estado, para o exercicio da"direcéo superior da Administracdo Publica’.

Essa flexibilidade organizativa em nada af eta o cidaddo, empresas ou organizacOes externas: criada a
atribuicéo, definido o circulo de legitima atuacdo do Estado, € indiferente para as garantias individuais e
institucionais se as atribuicdes serdo exercidas por 6rgaos situados no ministério A, B ou C. Trata-se de
prerrogativa de direcdo e estruturacdo organizativa simétrica aguela reconhecida a Camara dos
Deputados (artigo 51, 1V, da CF) e ao Senado (artigo 52, X111, da CF) para dispor sobre sua préopria
organizagdo e funcionamento. E igualmente deferida expressamente aos tribunais do Poder Judiciario
(artigo 96, I, "a", da CF).
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Em termos técni co-juridicos, a competéncia do chefe do Poder Executivo paraimplementar a
estruturacao e alocacao de atribuicdes previamente criadas por lei desempenha um papel doméstico

, interno, no ambito administrativo. Mas ela possui também uma dimensao politica externa, pois
conforme a alocacéo algumas matérias passam a supervisao de Ministros de agremiacfes politicas
distintas, com perfis ideol 6gicos variados, o que pode impactar na intensidade e até mesmo no contelido
dos atos que serdo implementados. Porém, a Ultima palavra nesta matéria, ainda assim, ndo € do
Congresso e ssim do chefe do Executivo, através de decretos de organizacéo. [2]

Decretos de or ganizacao

Decretos sao simples veiculos de introducdo de normas no sistema juridico brasileiro. Nao se confundem
com as normas que introduzem. S&o formas de veiculacdo de normas, ndo as proprias normas. Podem
inserir normas individuais e concretas, a exemplo da declaragéo de utilidade publica parafins de
desapropriacéo, e normas abstratas e gerais, como os regulamentos. Decreto é veiculo de introducéo de
normas administrativas ou politicas de competéncia exclusiva dos chefes dos Poderes Executivos.

O artigo 84, VI, "a" da Constitui¢éo, normaintroduzida pela EC 32/2001, autoriza a edi¢éo de decretos
regulamentares do Poder Executivo sobre a organizagéo e funcionamento da Administragdo Federal,
"quando ndo implicar aumento de despesa nem criacdo ou extin¢éo de Orgaos publicos'. Sdo os
regulamentos de organizacao, distintos dos tradicionais regulamentos de simples execucao, que
permanecem também previstos na Constituicdo, porém em dispositivo distinto (artigo 84, IV, CF).

Os regulamentos de organizagdo podem ser inovadores no ambito administrativo, pois podem
"reordenar”, "reintegrar”, desde que sem criar direito ou dever individual novo, a partilha de atribuicbes
e o funcionamento de 6rgéos administrativos previamente criados por lei. Nesse dominio, vinculos

especificos de hierarquia podem ser aterados por decreto presidencial.

A composi¢ao organica e o regime de funcionamento dos 6rgaos também podem ser alterados, desde
gue essas alteraces ndo importem em criacdo de despesa e ndo interfiram ou inovem nos direitos
subjetivos ou nos deveres do cidaddo mediante a criagdo de competéncias administrativas novas. Os
regulamentos de organizacdo inovam a ordem administrativa, porém ndo a ordem juridica no tocante aos
direitos dos cidadéos.

Os regulamentos expedidos naforma do artigo 84, VI, "a", da Constitui¢do ndo podem ser reduzidos a
simples "regulamentos de execucao", pois séo vocacionados a modificar a organizagdo administrativa
anterior, inclusive quanto a estruturacdo das atribuicdes e a distribuicédo dos cargos necessarios a
composi¢do de 6rgdos publicos, mas ndo podem também ser confundidos com os denominados
"regulamentos autbnomos” ou “independentes’, ao menos se estes forem concebidos como normas
administrativas capazes de inovar primariamente a ordem juridica, criando direitos e deveres aos
particulares, impondo obrigacdes, restrices ou faculdades independentemente de lei préviae sem
sujeicdo a ateracdo por lel posterior. Nao houve deslegalizacdo da organizacéo administrativa.

Conforme escrevi ha mais de dez anos:
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"Os regulamentos de organizacdo permanecem normas secundarias, dependentes de lei anterior que
institua as competéncias publicas e os 6rgdos publicos, sempre com alguma estruturacéo minima
(arquitetura minima), conquanto sejam reordenadores da normatividade anterior no tocante a
organizacao e funcionamento interno da Administracdo Direta. Por igual, podem ser modificados por el
posterior, que crie 6rgdos, a partir da fusdo ou extingcdo de 6rgaos anteriores, ou que altere a competéncia
dos 6rgaos existentes. Constituem um tertium genus, pois hdo sao executivos nem podem ser

autdbnomos, mas constituem uma formade realizar alteracfes normativas sem eficicia ad extra
aorganizacado administrativa, e assim devem ser considerados para a adequada compreensdo do
principio dalegalidade no sistemajuridico brasileiro. A rigor, podem modificar normas de organizacéo e
funcionamento predispostas em lel (n&o sGo meramente executivos) e podem ser modificados por el
posterior (ndo sdo autbnomos), compondo a matéria interna de organizacdo e funcionamento da
Administragdo Publica condominio normativo autorizado diretamente pela Constitui¢cdo™. [3].

Limites dos regulamentos de or ganizagéo

Os regulamentos de organizacdo podem dispor sobre a distribui¢do das atribui¢cdes dos orgaos publicos,
mas ndo estdo autorizados a criar ou extinguir atribuicdes, matéria que permanece deferida asleis, em
homenagem ao regime da legalidade administrativa (art.5°, |1, da CF), clausula pétrea expressa

(artigo 60, 84° 1V, da CF). O veto a criagcdo ou extin¢do de atribui¢des administrativas decorre
igualmente da proibicdo a criacdo ou extingdo de érgdos, matéria excluida do campo material dos
regulamentos organizativos (artigo 84, VI, "a', da CF).

Possuem ainda limites subjetivos e objetivos.

Quanto aos limites subjetivos, os regulamentos de organizacéo no Brasil cabem unicamente nos limites
de uma mesma pessoa administrativa, respeitada a separacdo de Poderes e a autonomia deferidaa
entidades personalizadas e a determinados 6rgaos constitucionais autdbnomos (v.g. Ministério Publico,
Defensoria Publica, Tribunal de Contas).

Seriateratol 6gico admitir-se, ante a dicgcdo abertado artigo 84, V1, "a", da Constituicéo, a edi¢éo pelo
presidente da Republica de decreto com o objetivo de modificar, deslocar ou realocar 6rgéo de entidades
administrativas autbnomas da administracdo indireta (v.g. autarquias, agéncias reguladoras, executivas,
empresas publicas, sociedades de economia mistas, entre outras). Essas entidades sdo pessoas
administrativas distintas da Administragdo Central, submetidas a controle legal, sendo que este ndo pode
ser exercido de modo andmalo, atipico, ou fora dos limites legais estabel ecidos no diploma normativo de
criacao ou de autorizagdo de criagao da entidade auténoma
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A admitir-se amodificac&o unilateral e externa da estrutura organica de entidades auténomas, sob o
palio de uma suposta autorizagéo constitucional direta, as disposi¢oes igual mente constitucionais
referentes a autonomia administrativa, a0 modo de criagcdo e ao controle dessas entidades perderiam
completamente o sentido, pois essas entidades estariam permanentemente, enquanto pessoas
administrativas, sujeitas ainstabilidade organizacional e ao arbitrio do presidente da Republica sobre o
seu modo de funcionamento. Por identidade de raz&o, incabivel cogitar de aplicacdo do art. 84, VI, "a",
da Constituicéo, para promover ateragdes na estrutura administrativa dos 6rgéaos constitucionais
auténomos (Ministério Publico, Defensoria Piblica e Tribunal de Contas) e a estrutura dos demais
Poderes da Republica (Legidativo e Judiciério).

Quanto aos limites objetivos, cabe especificar as duas funcdes béasi cas cumpridas pel os regulamentos de
organizacdo. Em primeiro lugar, reordenar ou recompor matéria de relevo preponderantemente interno
(estruturagéo/ vinculacéo), deslocando, desmembrando ou remanejando atribuigdes previamente

estabel ecidas de um para outro 6rgéo da mesma pessoa administrativa ou até deslocando o préprio 6rgéo
como um todo, modificando os seus vincul os diretos de supervisao (ex. 6rgao diretamente vinculado ao
Presidente da Republica pode ser deslocado para a estrutura administrativa de ministério setorial, ou
realizar-se deslocamento horizontal de 6rgdo, de um ministério para o outro). Em segundo lugar,
redistribuir cargos e funcdes entre 6rgéos, de forma a aperfeicoar 0 emprego daforca de trabalho na
intimidade da Administracéo Publica e o proprio funcionamento das unidades administrativas.

Essas consideracdes, em particular ainteligéncia quanto ailegitimidade de regulamentos organizativos
para alteragdes na organizacdo de pessoas auténomas da administracdo indireta, ndo so meramente
académicas, pois ha exemplos de uso abusivo da previsdo constitucional vertidano artigo 84, VI, "a’,
inclusive na fundamentac&o de vetos presidenciais a projetos de lei (v.g. vetos ao projeto que deu origem
aLei n°10.303/01, famoso caso CVM, e concomitante edicdo do Decreto n°® 3.995/01), sem que a
equivocada aplicacdo da competéncia presidencial encontre censura na doutrina especializada ou nos
Tribunais (v.g., ADI 2601, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, j. 19/08/2021, DJe-020, pub. 04-02-2022).

Sustentei essas potencialidades e limites dos regulamentos de organizacdo durante os debates da
Comisséo de elaboracéo do Anteprojeto de Normas Gerais sobre a Administracdo Publica Direta e
Indireta, as Entidades Paraestatais e as de Colaboracao, comisséo convocada no segundo governo

L ula, tendo recebido apoio e desenvolvimento por parte dos demais professores no curso dos debates,
como pode ser verificado pelaleiturado artigo 6° do anteprojeto, ainda pendente de apresentacao formal
ao Congresso. [4]

Relevancia da or ganizagdo administrativa

Organizacdo Administrativa ndo € apenas a arquitetura ou a estrutura dos 0rgaos e pessoas juridico-
administrativas. A organizag&o, como dizia Nigro, é primeiro momento da atividade. E pela adequada
estruturacéo da organizagéo administrativa que se assegura arapidez e a qualidade da prestacéo
administrativa e séo evidenciados os custos, a eficiéncia e a abertura participativa ao cidaddo na gestéo
publica.

O direito administrativo organizatério deve associar legalidade e flexibilidade de gestdo, plangjamento e
transparéncia, racionalidade e responsabilidade, discricionariedade e autovinculagdo. Para entender
organizacdo administrativa é fundamental compreender as relacfes organizativas (hierarquia,
autonomia, delegacdo, supléncia, avocacdo, coordenacao interna e interadministrativa, entre inmeras
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organica.

O carater estético da dogmatica tradicional do direito da organizacéo, criticada reiteradamente por E.
Schmidt-Assmann, ndo consegue compreender as organizagdes como "sistemas de processamento de
informagdes’, como "sistemas de coordenagdo” e como "sistemas de legitimacdo” [5].

Assumir uma compreensao dinamica na abordagem da organizacdo administrativa, além de imperativo
do nosso tempo, € essencia para resguardar o nucleo da autonomia do Poder Executivo e permitir a
experimentacéo administrativa interna, espaco de abertura essencial pararenovar o plangjamento ea
execucao de politicas publicas. Neste dominio, o Poder Executivo tem a palavrafinal, embora nunca a
inicial, pois define ao longo do tempo a arrumacéo e a alocacdo das atribuicdes ja criadas por lei, tarefa
gue lhe foi cofiada pela Constitui¢céo da Republica. Por isso, reagrupar as competéncias dispersas dos
Orgdos ambientais ainda € possivel, mesmo apos a sangdo da conversdo da MP 1154/2023, e sera
legitima, o que talvez devolva o sorriso da ministra Marina Silva e contribua para ampliar a coerénciae a
coordenacédo dos 6rgdos de defesa do meio ambiente da administracéo publicafederal.
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